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RESUMEN

Este articulo revisa la emergencia de dos modelos de actuacién policial: la po-
licia de proximidad y la policia orientada a la solucién de problemas, los cuales sur-
gieron con el objetivo de mejorar la eficacia de las actuaciones policiales y de re-
formar las organizaciones policiales. Asimismo se realiza un analisis del desarrollo
histérico de varios modelos policiales, tomando en consideracion los presupuestos
que se encuentran implicitos en cada uno de sus enfoques, a veces enfrentados en-
tre si. El trabajo contintia con la revision de la investigacion disponible hasta ahora
sobre el impacto de la policia de proximidad en la poblacion afectada, en las orga-
nizaciones, el trabajo policial y los agentes policiales. Los resultados de diversos
estudios sugieren que la policia de proximidad y la policia orientada a la solucién
de problemas han tenido un efecto moderado sobre la delincuencia pero un efecto
mayor sobre la calidad de la relacion entre la policia y la comunidad. Ademas, las
investigaciones existentes sugieren que las organizaciones policiales estan adaptan-
dose lentamente a la filosofia y a las practicas de estos dos modelos de policia, y
gracias a eso se han producido cambios en la estructura y los servicios policiales.
Los cambios relacionados con la solucion de problemas por parte de la policia se
muestran menos contundentes en las investigaciones realizadas, en las que se ob-
serva que, en muchas ocasiones, la policia utiliza métodos tradicionales para respon-
der a los problemas identificados en la comunidad. Finalmente, los estudios sugie-
ren que la concepcidn de sus propios roles por parte de los agentes de policia y el
compromiso con su trabajo estan mejorando con la adopcion de roles de policia de
proximidad y orientada a la solucién de problemas. La satisfaccion de la policia por
su trabajo aumenta en aquellos agentes que estan aplicando métodos de policia de
proximidad. El articulo concluye con un analisis de las variables que estan conti-
nuamente dando forma a la policia estadounidense y la necesidad de abordar el
mayor obstaculo conocido en contra de la policia de proximidad y de la policia orien-
tada a la solucién de problemas: la burocracia policial.
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La policia de proximidad, en cualquiera de sus variaciones, se ha converti-
do en el mantra nacional para la policia estadounidense. El lenguaje, la
simbologia y los programas propios de la policia de proximidad han aparecido
rapidamente en los departamentos policiales urbanos, suburbanos y rurales a lo
largo de Estados Unidos. Durante mas de 15 afios y a través de al menos una
generacidn de agentes de policia, los defensores de la policia de proximidad y
de la policia orientada a la solucion de problemas los han anticipado como
convincentes temas de organizacion para un estilo emergente de seguridad pu-
blica. Todavia no se puede asegurar con certeza como han afectado estos temas
a la policia estadounidense, ya que el amplio alcance y la complejidad de los
programas asociados con la policia de proximidad y con la policia orientada a
la solucién de problemas a menudo han impedido la investigacion cientifica sis-
tematica. Ademas, la policia de proximidad y la policia orientada a la solucién
de problemas son «objetivos méviles» que cambian y se modifican en un am-
biente muchas veces turbulento para la aplicacion de la ley. Eck y Rosenbaum
(1994,3) apuntan que:

«La policia de proximidad se ha convertido en una nueva ortodoxia para los poli-
cias. Ambiciosa y ambigua al mismo tiempo, promete cambiar radicalmente la re-
lacion entre la policia y el publico, dirigirse a los problemas subyacentes en la co-
munidad y mejorar las condiciones de vida de los barrios. Una de las razones de
su popularidad es que la policia de proximidad es un concepto moldeable, que al-
berga significados diferentes para personas distintas. Existen muchas perspectivas
dentro de este tipo de policia, y cada una de ellas se construye sobre presunciones
que estan solo parcialmente sustentadas por evidencias empiricas».

Los temas organizativos de la policia de proximidad sugieren que la apli-
cacion de la ley puede ser mas precisa, proactiva y sensible a la comunidad. Por
otra parte, la policia de proximidad presagia importantes cambios en la organi-
zacion social y formal de la policia. En cuanto a la organizacién social, se pre-
tende que la policia de proximidad rompa las barreras que separan la policia de
los ciudadanos, mientras inculca a los agentes un conjunto mas amplio de idea-
les en el servicio a la comunidad. En lo referente a la organizacion formal, se
pretende que este tipo de policia cambie la forma de realizar politica en la poli-
cia, de una burocracia tradicional hacia una burocracia en la que se enfatice la
interaccion entre el entorno y la organizacion.

Al mismo tiempo, se supone que el cambio de la policia de proximidad ira
acompafiado por una simplificacion de la jerarquia policial y el desarrollo de
servicios coordinados, con un gran nimero de agencias publicas y privadas im-
plicadas en la seguridad del vecindario. Se trata sin duda de profundas modifi-
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caciones, en el caso de que continlen poniéndose en practica y conformando la
institucion policial estadounidense.

En los dltimos afos, la filosofia de la policia de proximidad y la policia
orientada a la solucidn de problemas ha llamado la atencién de agentes de poli-
cia, activistas de la comunidad, el pablico en general y, especialmente, de la co-
munidad académica. La retdrica de la policia de proximidad, actualmente plas-
mada en la Ley de Control del Crimen Violento y de Policia de 1994 (Violent
Crime Control and Law Enforcement Act de 1994), ha atraido declaraciones pre-
sidenciales ademés de lograr la creacién de una gran campafia para poner
100.000 agentes de policia de proximidad en las calles estadounidenses. Los
departamentos de policia de Estados Unidos estan compitiendo activamente por
conseguir apoyo federal para desarrollar una policia de proximidad (Maguire et
al. 1997). En la actualidad, el orden del dia del control de la criminalidad de
EE.UU. y muchos otros paises incluye un lugar notorio para la policia de proxi-
midad y sus multiples derivados (véase Skolnick y Bayley, 1988).

Las promesas de la policia de proximidad son muchas: el incremento de la ca-
pacidad de las comunidades de resistir y prevenir el delito y el desorden social; la
creacion de una relacion mas armoniosa entre policia y ciudadanos que incluya al-
gun poder compartido en el disefio de la politica policial y las prioridades tacticas;
la reestructuracion del servicio policial conectandolo con otros servicios municipa-
les; la reforma del modelo de organizacion policial; y, finalmente, la creacion de
funciones mas complejas y mas amplias para el agente de policia. Se considera que
este nuevo estilo policial crea agentes de policia mas comprometidos, mas analiti-
cos y con poderes mas amplios, ademas de jerarquias policiales horizontales, y tam-
bién que abre el proceso de justicia local a aquéllos que con frecuencia son objeto
de las decisiones judiciales. Este cambio también convierte en objetivo principal la
prevencion del crimen, por encima de la represion del mismo.

Goldstein (1987) inicialmente destaco varios requisitos necesarios para que
la policia cambiara su modelo tradicional por el de policia de proximidad u orien-
tada a la solucién de problemas. En primer lugar, la adopcion de la policia de
proximidad requiere que ésta sea una filosofia organizacional integrada en la
policia de forma general y no solamente como un proyecto nuevo o una espe-
cializacion temporal, tal y como ocurrié con el team policing (equipos de poli-
cia), el experimento fallido mas reciente en la policia estadounidense (véase
Sherman, Milton y Kelly, 1973).

En segundo lugar, segin Goldstein, para que la policia de proximidad arrai-
gue en las agencias de policia estadounidenses es necesario crear un nuevo am-
biente de trabajo dentro de las mismas que permita introducir nuevos valores de
la policia de proximidad en la gestion y las tacticas de la policia. En tercer lu-
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gar, dicha policia de proximidad debe superar la resistencia de la subcultura po-
licial, basada en el peligro, la autoridad y la eficiencia, «los valores de la poli-
cia mas tradicionales» (Skolnick, 1966). Aunque en los Ultimos afios se ha ar-
gumentado que las agencias policiales tienen realmente distintas subculturas
internas, la preocupacién de Goldstein se centr6 en la necesidad de que los
reformadores policiales fueran conscientes de que la cultura policial tradicional
ha resistido con éxito y, de hecho, se ha impuesto a los intentos de cambio. Fi-
nalmente, Goldstein sugirié que para que tanto la policia como los ciudadanos
adopten la policia de proximidad, ésta debe orientarse a resolver problemas im-
portantes de delito y desorden en la comunidad, y no simplemente a responder
con rapidez a las llamadas de asistencia y completar después el trabajo burocra-
tico. Estos tres requisitos, que marcarian el punto de partida para implantar la
policia de proximidad, requieren que quienes sean responsables de dicha implan-
tacion y quienes aboguen por la misma la consideren un paradigma alternativo
a la policia tradicional, un cambio que tiene importantes implicaciones para la
policia y los ciudadanos (véase Kelling y Moore, 1988).

A pesar de todo lo dicho y rebatido, lo que sabemos hoy en dia de la efi-
ciencia y la eficacia de la policia de proximidad y de la policia orientada a la
solucion de problemas es poco en comparacion con lo que no sabemos, aunque
la literatura y la practica en este campo estan creciendo exponencialmente. Este
trabajo revisa el desarrollo de la policia de proximidad y de la policia orientada
a la solucidn de problemas en EE.UU. para comprender sus variaciones, presun-
ciones y efectos.

Esta revision comienza con una breve referencia a la evolucion histérica de
la policia estadounidense, en especial, como nace la estructura policial en
EE.UU. y cuél es el alcance de sus propdésitos. Después de esta exposicion se
presentan cuatro modelos generalizados de policia: la policia tradicional, la po-
licia de proximidad, la policia orientada a la solucion de problemas especificos
y la policia de tolerancia cero, con sus caracteristicas y presupuestos. Las dife-
rencias entre los distintos modelos permiten entender la evolucion que ha sufrido
la policia y los cambios de enfoque que suponen estos estilos opuestos.

Ya que la policia de proximidad anticipa varios tipos de impacto (en las co-
munidades, en la organizacion policial, en los grupos de trabajo policiales y en
los agentes individuales), las siguientes secciones del presente trabajo se cen-
tran en primer lugar en destacar los efectos anticipados de la policia de proxi-
midad y, en segundo lugar, en precisar si estos efectos han sido comprobados por
la investigacion cientifica.

Para finalizar, el trabajo aborda brevemente importantes cuestiones para el
futuro sobre el desarrollo todavia en curso de la policia de proximidad. Una re-
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vision de como ésta debe arrojar luz sobre lo que ha sido el gran punto de mira
de la reorganizacion policial en EE.UU. y, por tanto, de las comunidades esta-
dounidenses.

EL CAMINO HACIA LA POLICIA DE PROXIMIDAD

Quizas al igual que el camino hacia el infierno, el camino hacia la policia
de proximidad esta alfombrado de buenas intenciones, las cuales tienen dos ori-
genes o fuentes. En primer lugar, a una gran parte del cambio producido de la
policia tradicional a la policia de proximidad puede seguirsele la pista a través
de una larga historia de intentos de reforma para lograr una policia mas civili-
zada y legalmente responsable. En segundo lugar, gran parte del énfasis en la
policia de proximidad pretende hacer a la policia mas eficaz en la lucha contra
el delito y el desorden en las comunidades y, al mismo tiempo, eliminar las cri-
ticas sobre su ineficacia, ineficiencia e insensibilidad, que se remontan atras en
el tiempo. De forma irdnica, como veremos mas adelante en este trabajo, las
premisas historicas que han pretendido cambiar la policia estadounidense tam-
bién han restringido esta reforma. Sin embargo, gran parte del énfasis en la po-
licia de proximidad es el resultado del deseo de hacer a la policia més reflexiva
acerca de su actuacién en las comunidades para ayudar a mejorar los problemas
del delito y del desorden. Tales reformas han presionado a la policia estado-
unidense para ir cambiando a lo largo de casi un siglo.

Es quiza comprensible que la policia esté sumida continuamente en las cri-
ticas e intentos de reforma, ya que el propio gobierno estadounidense se encuen-
tra en la misma posicion. Desde principios del siglo X1X, el gobierno estado-
unidense, y méas especialmente el gobierno municipal, ha vivido un continuo
estado de transformacion politica, social y econdémica, resultado, en gran parte,
de una numerosa inmigracion que se instalé en lo que se convirtié en los Esta-
dos Unidos urbanos. Dicha transformacion ha traido consigo cuestiones sobre
la Justicia y el papel del Estado a la hora de modelar y controlar la vida coti-
diana. Por otra parte, dado que la policia es el elemento mas visible del gobier-
no para la sociedad civil, en muchas ocasiones se ha convertido en el bastion sim-
bélico y fundamental de la reforma civil.

«Durante el siglo XIX, la estructura del gobierno municipal se fue complicando
progresivamente. Los distintos departamentos del gobierno municipal, departamento
de salud, departamentos policiales, de bomberos, de mantenimiento, servicios de
agua y alcantarillado, etc., tienen su propia historia y razén de ser. EI gobierno
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municipal se habia ido desarrollando por partes y a pedazos, como un edificio cons-
truido sin planificacion... Todas las ciudades ofrecian variaciones del mismo tema.
Las ciudades méas pequenfas resistieron con éxito la urgencia de «profesionalizar»
los servicios de la ciudad y continuaron teniendo un gobierno de aficionados a tiem-
po parcial. En cambio, las grandes ciudades se vieron obligadas a luchar contra la
amenaza de las enfermedades, la violencia y otros problemas que emergen de la
masificacion y el crecimiento» (Judd, 1988, 37-38).

La policia ha sido parte de esta transformacion del gobierno estadouniden-
se, bien de manera implicita o bien, en la mayoria de los casos, explicita. De
hecho, el gobierno estadounidense cambi6 de lo que podria denominarse la era
colonial, en la que el gobierno era pequefio y se hallaba generalmente en ma-
nos de una élite politica, a la era populista, en la que el gobierno incorporé a un
conjunto mas amplio de participantes. Esta transformacion tuvo lugar en el trans-
curso de un periodo de 100 afios aproximadamente y se completo, en buena parte,
al final de la Guerra Civil. En aquella época, Estados Unidos habia sufrido una
serie de cambios, pasando de una sociedad agraria a una sociedad urbana, de una
sociedad nativa a una sociedad inmigrante, de una sociedad simple a una socie-
dad compleja, y de la granja a la fabrica (véase Judd, 1988). El legado dejado
por esta transformacién fue la fundamental redistribucién del poder politico, que
pas6 del campo a las ciudades y de los ricos terratenientes a las oleadas de
inmigrantes del este de Europa, las cuales ganaron preeminencia politica en las
ciudades. Las fuerzas del orden también se renovaron de acuerdo con estos pro-
fundos cambios en la sociedad estadounidense (Walker 1977).

La policia, junto a otros empleos publicos, fue el canal principal a través del
cual las clases inmigrantes se integraron en la vida estadounidense. Cuando las
olas de inmigrantes llegaban a las ciudades estadounidenses en expansion, la
composicion étnica de los departamentos de policia reflejaba los origenes de la
poblacién gque acababa de llegar. De hecho, los departamentos policiales de Nue-
va York, Filadelfia, Boston y Chicago, entre otros, pueden trazar su herencia a
partir de grandes patrones de emigracion procedentes de Irlanda, Italia 'y Ale-
mania.

En EE.UU. se produce un intento de reforma de la policia cada cierto tiem-
po. Entre acusaciones de corrupcion y esfuerzos por reformarla (Walker 1983),
la policia estadounidense ha buscado incansablemente apoyo y reafirmacion entre
los ciudadanos. A diferencia de sus colegas britanicos y europeos (Berkley 1969;
Miller 1975; Manning 1986), la policia estadounidense ha estado histéricamente
aislada de la ciudadania a la que servia, ha dependido de la autoridad personal
mas que de la constitucional y ha carecido de los lazos con la comunidad nece-
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sarios para llevar a cabo una interaccion efectiva entre ciudadano y policia. A
este aislamiento ha contribuido un cambio en la estrategia organizativa en el que
se ha estado haciendo hincapié a lo largo de casi todo el siglo XX. Dicho cam-
bio, enfocado hacia la profesionalizacion de la policia, generalmente separé a
estos profesionales de sus clientes, en muchos casos de modo considerable. Este
cambio vino de la mano de la subcultura ocupacional policial, una subcultura que
reforzaba la separacion entre la policia y los ciudadanos (Skolnick 1966).

En una revision sobre los cambios en la estrategia policial a lo largo del si-
glo XX, Kelling y Moore (1988) consideran que la estrategia de la organizacion
policial inicial era esencialmente politica. En este sentido, la policia estaba pre-
ocupada principalmente por el mantenimiento de las relaciones politicas, en
muchos casos corruptas, con aquéllos que detentaban el poder. La funcion poli-
cial estaba asociada a principios de 1900 al aumento de las maquinarias politi-
cas y a su dominacién de la vida civil en las florecientes ciudades estadouniden-
ses, también estaba directamente relacionada con los sistemas de patronazgo
politico de la época, y sus acciones ayudaban a aquéllos que se encontraban en
el poder mientras castigaban a los enemigos politicos y las clases menos favo-
recidas, generalmente definidas como de etnias distintas. En este momento, el
problema policial no era tanto que la policia utilizara abusivamente la ley, sino
que dejara de aplicarla de forma selectiva. Como sugiere Walker (1977, 25):

«La “anarquia” de la policia (la corrupcién sistematica y la no aplicacion de la ley)
se convirtié en una de las cuestiones primordiales de la politica municipal durante
el siglo XIX. Surgieron repetidamente movimientos de reforma con la intencion de
alterar estas préacticas policiales. El punto central de la cuestion no era la aplicacion
de la ley en si misma sino las dindmicas sociales y politicas de la comunidad urba-
na. La corrupcion policial formaba parte de la maquinaria politica, un medio a tra-
vés del cual se permitia a ciertos partidos politicos llevar a cabo negocios ilegales,
y a través del que se preservaban estilos culturales de distintos grupos étnicos».

Finalmente, la era politica termind en la era de la reforma administrativa de
la policia (Fogelson 1977), en la cual el control administrativo, la elaboracion
de politicas y de decisiones se distanciaba de las comunidades sociales y poli-
ticas, y la ley y el profesionalismo guiaban la respuesta policial. La era de la re-
forma perseguia, en primer lugar, que la policia fuera legalmente controlable.
Esta filosofia todavia domina el pensamiento policial administrativo estadouni-
dense, sobre todo cuando se intenta controlar la violencia policial. Irbnicamen-
te, el legado de esta reforma, representada por estrechas burocracias policiales
controladas e inflexibles, forma parte siempre del debate de la reforma de la
policia hacia la policia de proximidad u orientada a la solucién de problemas.
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La corrupcion de la policia ya era legendaria a comienzos del siglo XX. Los
reformadores buscaron separar la policia de su control politico o, al menos, de
los partidos politicos, y hacer sus acciones mas controlables administrativamente,
introduciendo la entonces emergente ciencia de la administracion. Todo esto se
hizo para controlar a la policia mientras se introducian instrumentos supuesta-
mente eficientes en la administracién de la misma. De forma simbolica, este
movimiento también buscaba convencer a los ciudadanos de que la policia era
profesional y que la organizacion policial controlaba sus actuaciones. Por supues-
to, esto era una ilusién (véase Manning, 1977).

Durante la época de la reforma de la policia (que comenzd con impetu en
los afios 1920 y durd hasta los afios 1960), la policia desarrollé un estilo mili-
tar de organizacion y administracion (de hecho, modelado por los esfuerzos de
Sir Robert Peel en Inglaterra a principios de 1800 y adoptado de forma simbo-
lica por los departamentos de policia estadounidenses desde el siglo X1X hasta
el XX), mejoro su tecnologia de respuesta a través de la introduccion de teléfo-
nos, radios en los coches y sistemas de comunicacion, e intentd inculcar una
uniformidad en la practica policial a través de la formacion. Todas estas refor-
mas buscaban construir un fundamento de la policia y elevar su estatus de poli-
ticos a profesionales.

En este cambio, la policia se alejo del pablico, muchas veces visto como
hostil y como un obstaculo. Institucionalmente, la policia también se volvié
introvertida. La velocidad de respuesta se convirtié en una prioridad por enci-
ma de vigilar los barrios, y las medidas secundarias de esfuerzo ocultaron las
medidas de efectividad. De hecho, muchos de los mitos institucionales (Crank
y Langworthy, 1992) persisten hasta hoy. De forma rutinaria, la policia se pre-
senta a los ciudadanos como uniforme, organizada de forma selectiva y capaz
de responder con rapidez a las emergencias. Estas estrategias de presentacion
ayudan a mantener la legitimidad publica de la policia y pueden ser uno de los
mayores obstaculos para la puesta en marcha de la policia de proximidad y la
policia orientada a la solucién de problemas (véase la seccion «Cuatro mode-
los de Policia: de la policia tradicional a la policia de proximidad, a la policia
orientada a la solucion de problemas y a la policia de tolerancia cero»).

Entre los afios 1950 y 1960, la policia como institucion formal del gobier-
no encontrd su mayor reto: un ataque directo y frontal a su legitimidad y al sis-
tema legal en su conjunto. Los movimientos de los derechos civiles y en contra
de la guerra de Vietnam, asi como la emergente cultura juvenil de los afios 1960
unieron a dos grupos que habian estado anteriormente separados social y poli-
ticamente: los negros y los jovenes blancos de clase media urbanos y suburba-
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nos. Estos dos movimientos sociales y politicos se enfrentaron a la policia es-
tadounidense de modo visible y directo.

Como respuesta a estas confrontaciones, la policia, hablando
coloquialmente, se volvid militante. En muchas ocasiones se enfrentaba direc-
tamente con estos grupos, produciendo lo que Stark (1972, 15-16) ha denomi-
nado disturbios policiales:

«Los lectores del informe de la Comision Kerner, el informe Skolnick o cualquie-
ra de las docenas de libros, informes o articulos sobre hechos recientes en guetos
negros, manifestaciones de estudiantes y en contra de la guerra habran admitido que
muchas veces el comportamiento de la policia no se diferencia del de los manifes-
tantes. No es Gnicamente que, en ocasiones, el caracter de la respuesta policial pro-
voque disturbios, como ocurre, sino que a veces los policias parecen ser los mayo-
res o incluso los unicos provocadores del desorden, la violencia y la destruccion.
En estos casos hablamos de disturbios policiales» (énfasis del autor).

La Convencion Democratica Nacional en Chicago, televisada a nivel nacio-
nal en 1968, y los disturbios posteriores mostraron quiza por primera vez a la
policia como institucionalmente irresponsable. Ademas, la Comision Consulti-
va Nacional sobre Desérdenes Civiles (National Advisory Commission on Civil
Disorders) concluyé que lo que desencadend la mayoria de los disturbios urba-
nos de finales de los afios 1960 fue la escasa accion policial o la accién agresi-
va de la misma, generalmente dirigidas a una comunidad minoritaria. Los dis-
turbios en Los Angeles, Detroit, Filadelfia, Newark y en otros lugares reflejaron
una estructura social que se estaba desintegrando, en muchos casos debido a la
accion policial. La policia era a la vez la causa y la solucién de la inquietud so-
cial. Los progresistas vieron a la policia como la causa de los problemas, los
conservadores como la solucién. El pais estaba dividido por estas cuestiones y
la policia estaba atrapada entre los importantes cambios ideolégicos que se es-
taban produciendo en la vida politica y social estadounidense. Como manifesto
la Comision Consultiva Nacional sobre Desérdenes Civiles (1968, 206):

«En casi todos los casos, el incidente que provoca los desordenes es la accién poli-
cial. Harlem, Watts, Newark y Detroit (los grandes desérdenes de los Gltimos afios)
fueron provocados por continuas detenciones de negros por pequefios delitos, rea-
lizadas por policias blancos. Sin embargo, la policia no es simplemente la chispa.
A cargo de mantener el orden y asegurar la seguridad ciudadana en las negativas
condiciones que se producen en la vida de los guetos, estan, sin embargo, inevita-
blemente implicados en duros conflictos que son mucho més frecuentes con resi-
dentes del gueto que con residentes de cualquier otra zona».
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De nuevo, la policia estadounidense necesitaba urgentemente una reforma.
A principios de los afios 1970, la policia, como institucién, empez6 a experimen-
tar con diferentes formas de acercarse al publico. EI movimiento en favor de las
relaciones con la comunidad que habia empezado a finales de los afios 1940 hasta
los afios 1950, se postergd hasta este momento, asi como las formas alternati-
vas de policia como el trabajo en pareja. En ambos casos (las relaciones con la
comunidad y el trabajo en pareja) existia una intencién de fomentar un mayor
apoyo social hacia la policia mientras se le otorgaba una clara funcion preven-
tiva en el mantenimiento de la seguridad ciudadana.

Las cuestiones sobre la relaciéon con la comunidad fueron més bien una for-
ma de maquillar la situacién en muchas zonas, un modo de aplacar al publico.
El trabajo en pareja, por el contrario, fue un importante intento de cambiar la
finalidad y la estructura de la policia, aungue las parejas policiales no consiguie-
ron atraer ni la atencién ni la organizacién de la policia estadounidense. A pe-
sar del fracaso general de las relaciones con la comunidad y el trabajo en pare-
ja, gracias a estos esfuerzos iniciales el movimiento de la policia de proximidad
y de policia orientada a la solucién de problemas pudo echar sus raices (véase
Greene y Pelfrey 1997).

CUATRO MODELOS DE POLICIA: DE LA POLICIA TRADICIONAL A LA POLICIA DE
PROXIMIDAD, A LA POLICIA ORIENTADA A LA SOLUCION DE PROBLEMAS Y A
LA POLICIA DE TOLERANCIA CERO

Las tendencias actuales en la reforma policial de EE.UU., denominada
con el nombre genérico de policia de proximidad, comenzaron a mediados
de los afios 1980 y contindan hasta hoy. Estas tendencias impulsan el papel
contextual de la policia, que implica una mayor interaccion con el vecinda-
rio para resolver delitos persistentes en los barrios y problemas persistentes
de desorden (Willson y Kelling 1982; Goldstein 1987; Kelling y Moore
1988). Esta novedad en una larga tradicion de reformas tiene muchas
implicaciones para la definicion del papel de la policia, para operaciones
estratégicas y tacticas y para la comprensidn de los limites del control so-
cial formal e informal.

Algunos acusan a la policia de proximidad de ser mas retérica que real (véa-
se Manning 1988, Weatheritt 1988) o de seguir una larga lista de circunloquios
«cuyo proposito es ocultar, mitificar y legitimar el suministro por parte de la
policia de la fuerza coercitiva no negociable» (Klockars 1988, 240). Otros afir-
man que dichos esfuerzos representan «la nueva linea azul» de innovacién po-
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licial y experimentacidn social (Skolnick y Bayley 1986) y el surgimiento de
relaciones renovadas entre la policia y los ciudadanos (Wycoff 1988).

Las diferencias en la definicion, énfasis y resultados asociados con la policia
de proximidad y la policia orientada a la solucién de problemas contintan hasta
hoy. De hecho, una nueva orientacion hacia la tolerancia cero, como por ejemplo,
la campafia contra el desorden de la calle, se ha extendido para efectivamente de-
safiar a la policia de proximidad y la policia orientada a la solucién de problemas
como forma de reducir el delito y el miedo al delito (Cordner 1998) (discutido mas
adelante). En un esfuerzo por ayudar a clarificar las diferencias en énfasis poli-
cial, el Cuadro 1 examina varias cuestiones relacionadas con la policia y los cam-
bios que se producen bajo las diferentes filosofias y modelos policiales.

El Cuadro 1 representa diversas dimensiones de las funciones policiales
dentro de la policia tradicional, la de proximidad, la orientada a la solucion de
problemas y la de tolerancia cero. En este Cuadro se examinan doce aspectos del
papel y funciones de la policia, de la interaccion con la comunidad, la organi-
zacion formal y social y la prestacion de servicios. Las comparaciones expre-
sadas estan hechas con base en tipologias ideales. Por ejemplo, se busca presentar
las expectativas mas generales generadas por los modelos, no necesariamente
coémo cada una ha sido implantada y operativizada en un departamento policial
determinado. Esta heuristica proporciona un modo util de contrastar y compa-
rar paradigmas de policia potencialmente diferentes.

Logicamente, en cada modelo hay un grado de solapamiento en la definicion,
en el esfuerzo y en el énfasis. La evolucién de la policia sugiere que cada época
consecutiva ha sido desarrollada lentamente por su predecesora (Kelling y Moore
1988; Greene y Pelfrey 1997). De hecho, los cambios en la policia han sido fené-
menos similares a los glaciares, han ocurrido con un margen de tiempo conside-
rable (generalmente mas de 15 a 20 afios), no como cataclismos (que suceden en
un margen mucho mas corto de tiempo). En consecuencia, la policia moderna, tal
y como la conocemos, refleja elementos de todos estos modelos.

Policia tradicional

La policia tradicional, denominacion por la que se la conoce, refleja los ob-
jetivos de los primeros reformadores de la policia, tratados anteriormente. La
intencion en ese momento consistia en separar la policia de la politica y hacer-
la mas controlable por el poder politico y por la ley.

La policia tradicional, muy debatida durante los ultimos 30 afios, se centra
estrechamente en la aplicacion de la ley y el control o la represion del delito. Esta
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centrada fundamentalmente en los delitos graves y no tanto en el mantenimien-
to del orden social o de proporcionar un servicio mas general. En este modelo,
los policias son represores del delito y rehGyen cualquier forma de actividad re-
lacionada con el trabajo social. Bajo el modelo tradicional, el trabajo policial es
sinénimo de cazar criminales y eminentemente reactivo; por ejemplo, la policia
responde reactivamente a las llamadas de asistencia del publico.

En este modelo tradicional la aplicacion de la ley y la represion del delito
son los objetivos primordiales de toda actividad policial. EI modelo policial de
lucha contra el delito todavia resuena de manera significativa en la policia esta-
dounidense.

Por otra parte, en este tipo de modelo, la policia tiene un limitado ambito de
intervencioén. En general, con este modelo la policia tiene que contar enteramen-
te con el poder coactivo de la ley penal para poder ejercer el control (Bittner 1970).
La amenaza de la detencion es el modo predominante de ganarse la conformidad
de la comunidad. Segun estas disposiciones, las tacticas agresivas en la calle jun-
to con una amplia capacidad de actuacion en la aplicacion de la ley penal, redun-
dan en una tremenda discrecién policial, generalmente sin regular. Aunque la or-
ganizacién de la policia crea una apariencia de control a través de sistemas de
mando y de control altamente ritualizados, los agentes de policia tienen una am-
plio margen en la toma de decisiones sobre el terreno (véase Manning, 1977).

Con el modelo tradicional de policia, la cultura policial esta dirigida hacia
el interior de la organizacion, y expresa las caracteristicas de la personalidad
laboral descritas por Skolnick et al. (1966). Preocupada por el peligro, la auto-
ridad y la eficiencia, la policia esté aislada de la sociedad en general.

Los valores que se han relacionado siempre con la cultura policial provie-
nen del modelo tradicional de policia e incluyen valores como el escepticismo
y el cinismo entre los agentes, el desarrollo de un codigo de discrecion para de-
fenderse del control externo y la supervision, y un desinterés general hacia los
ciudadanos. La minimizacién del contacto con el publico y el mantenerse ale-
jado de los problemas, muchas veces a costa de evitar el trabajo, (véase Van
Maanen 1974), son practicas documentadas en la policia tradicional.

Segun el modelo de policia tradicional, la policia busca institucional e in-
dividualmente reducir las interferencias externas al trabajo y a la administracién
policial. Esta ha sido una préactica habitual en el modelo tradicional, la cual se
lleva a cabo disfrazandola de profesional. Por ejemplo, los policias se han con-
siderado de manera autoritaria independientes de sus clientes. EI modelo pro-
fesional que adoptan contempla a los clientes como una entidad pasiva que debe
ser dirigida por la policia. Ademas, la policia, como institucién y como grupo
de trabajo, busca distanciarse del poder politico.
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En el contexto de la policia tradicional, la organizacion policial se presenta
en términos weberianos clasicos (Weber 1947) en los que la separacidn entre
organizacion y entorno se mantiene definitiva y apasionadamente. Con ello, la
organizacion policial hace que el entorno sea incapaz de cambiar sus dinamicas
internas y se asegura por si misma un cierto sentido de control sobre el entor-
no. En el lenguaje de las organizaciones, los departamentos policiales del mo-
delo tradicional ven su propio mantenimiento como el objetivo primordial. Su
preocupacion se centra en mantener su estructura y funciones (los medios de la
policia), sin tener demasiado en cuenta los fines Gltimos de la policia, tales como
conseguir una convivencia mas segura.

En este modelo, las medidas de éxito se centran prioritariamente en el de-
lito y su control, en especial en los delitos violentos y delitos contra la propie-
dad, como se explica en los delitos Parte 1 de los Uniform Crime Reports’ *. La
organizacion crea, a modo de sistema cerrado, lo que Manning (1979) ha deno-
minado reflexividad (un proceso en el cual la organizacion define sus esfuerzos,
los mide y entonces declara su éxito basandose en los imperativos que la pro-
pia organizacion ha definido). Este modelo se centra en los medios y no en los

fines (Goldstein 1979, 1990), midiendo el esfuerzo y no los resultados.

Cuadro 1. Comparacion de varios modelos de policia:
relaciones con la comunidad y componentes estructurales

Relaciones con la
comunidad o di-
mension estructural

Objetivo

Formas de inter-
vencion

Abanico de activi-
dades policiales

Nivel de discrecion
de los agentes de
policia (escala
basica)

Enfasis de la cultu-
ra policial

1 Esto incluye asesinato, robo agravado, violacion,

Policia tradicional

Aplicacion de la ley

Reactiva, basada en
el Derecho Penal

Estrecho, centrado
en el delito

Alto y controlable

Hacia el interior, re-
chazando la comuni-
dad

Policia de proximi-
dad

Capacitacion de la
comunidad a través
de la prevencion del
delito

Proactiva, basada en
el Derecho Civil, Pe-
nal y Administrativo

Amplio, centrado en
el delito, desorden y
calidad de vida

Alto y controlable por
la comunidad y por
los mandos locales

Hacia fuera, creando
lazos de colabora-
cién en la comunidad

namiento de morada e incendio provocado.

Policia orientada a
la solucién de pro-
blemas

Ley, orden y senti-
miento de inseguril
dad

Combinado, Derecho
Penal, Civil y Admi-
nistrativo

Estrecho o amplio-
centrado en los pro-
blemas

Alto y controlable prin-
cipalmente por la Ad-
ministracion policial

Combinado, depen-
diendo del problema
pero centrado en el
analisis

Policia de tolerani
cia cero

Problemas de orden

Proactiva, uso del
Derecho Penal, Civil
y Administrativo

Estrecho. Centrado
en la localizacién y el
comportamiento

Bajo, y principalment
te controlable por la
Administracién polil
cial

Hacia la propia orgal
nizacién, centrado
en atajar el centro
del problema

lesiones, robos, robos de coches, alla-
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Proceso de toma de
decision

Direccién de la
comunicacién

Implicacion con la
comunidad

Lazos con otras
agencias

Tipo de organiza-
cion y localizacion
del mando

Implicaciones para
el desarrollo o
cambios
organizativos

Medidas de éxito

Dirigido por la poli-
cia, reduciendo la
participacién  de
otros

De arriba abajo: de la
policia a la comuni-
dad

Baja y pasiva

Pobres e intermiten-
tes

Mando y control cen-
tralizados

Pocas, organizacion
estatica en defensa
del entorno

Detenciones e indi-
ces de criminalidad
particularmente de
delitos graves

Policia de proximidad

Colaboracién entre
la policia y la comu-
nidad. Responsabili-
dad y evaluacién
conjunta

Horizontal entre poli-
cia'y comunidad

Alta y activa

Participativos e inte-
grados en el proceso

Descentralizado y en
colaboracién con la
comunidad

Muchas, organiza-
cién dinamica cen-
trada en el entorno y
las interacciones con
el entorno

Variadas, delitos, lla-
madas de servicio,
reduccion del miedo,
uso de lugares publi-
cos, contactos con la
comunidad y barrios
seguros
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Variado. La policia
identifica los proble-
mas pero implica a la
comunidad en la ac-
tuacién

Horizontal entre poli-
cia y comunidad

Mixta, dependiendo
del problema

Participativos e inte-
grados, dependiendo
del problema

Descentralizado con
control por parte de la
Administracién central
del mando local

Variadas, centrada
en la resolucién del
problema pero dando
importancia a la inte-
ligencia y la estructu-
ra de la organizacion

Variados, problemas
resueltos, reducidos,
desplazados.

Dirigido por la polio
cia. Se colabora con
otras agencias cuanl
do es necesario.

De arriba abajo: de la
policia a la comunil
dad

Baja y pasiva

Moderado e intermil
tente

Centralizado o desl
centralizado pero con
un objetivo interno

Pocas, limitadas inter-
venciones centradas
en problemas concrel
tos usando métodos
tradicionales

Detenciones, control
les en el terreno, acl
tividad, localizacion,
reduccion especifica
en actividades conl
cretas

La policia de proximidad, la cual surge de las usuales criticas hacia la poli-
cia tradicional, busca equilibrar el papel del ambiente y de la organizacién de
la policia, persiguiendo un amplio abanico de resultados basados en la comuni-
dad. Los elementos centrales y comunes a los programas de policia de proximi-
dad son: la redefinicion del papel de la policia con el fin de incrementar las ac-
tividades de prevencion del crimen, una mayor reciprocidad en las relaciones
entre la comunidad y la policia, la descentralizacion de los servicios policiales
y de los mandos y, de alguna forma, «civilizar» la policia (Skolnick y Bayley,
1986). Cada uno de estos cambios se concibe como una condicidn necesaria para
adquirir una mayor responsabilidad hacia la comunidad. Al mismo tiempo, cum-
pliendo estos requisitos se puede lograr una policia mas eficaz y eficiente.

La policia de proximidad también ha ampliado los objetivos de la policia
para incluir cuestiones como la seguridad publica, el delito, el miedo al delito
y la calidad de vida de la comunidad. Este sistema involucra a las comunidades
no sélo en dichos objetivos o en las intervenciones policiales, sino también en
la evaluacion de los mismos.
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Gran parte de la literatura sobre policia de proximidad se centra en la ca-
pacidad de desarrollar la colaboracion ciudadana, por ejemplo, conseguir y man-
tener un colaborador o crear socios comunitarios para trabajar con la policia en
asuntos como el delito y el desorden en el vecindario. Como Mastrofski, Worden
y Snipes (1995, 540) observaron:

«[CJonstruir comunidad» tiene como finalidad la prevencién del delito, ayudar a
las victimas y mejorar las relaciones con las minorias raciales. La policia fortalece
la capacidad y resolucion de los ciudadanos para resistir el delito y recuperarse de
él. Esto requiere relaciones positivas con los residentes que se preocupan por el ba-
rrio. La prevencién del delito y la asistencia a la victima no implican una aplica-
cion directa de la ley. Los programas de policia de proximidad que se concentran
en la colaboracién ciudadana restan protagonismo a las actividades de aplicacion
de la ley».

Estos esfuerzos deben implicar activamente a la comunidad en una discu-
sién abierta y directa sobre la vida dentro de la comunidad y el papel de la po-
licia y la comunidad en el establecimiento del orden local. Sin embargo, estos
esfuerzos dependen, en gran medida, de la apertura, tanto de la policia como de
la comunidad, asi como de la voluntad de la comunidad en implicarse en lo que
normalmente son esfuerzos voluntarios a gran escala (véase Bayley 1994; Bayley
y Shearing 1996). El Town watch (vigilancia ciudadana), por ejemplo, es una
iniciativa voluntaria y masiva de la comunidad realizada a partir del compromiso
de los vecinos de un vecindario determinado. Desde la perspectiva policial, es-
tas iniciativas requieren una comunicacién horizontal entre la comunidad y la
policia y una retroalimentacién permanente entre ellas sobre las condiciones de
la comunidad y la eficacia de las intervenciones policiales.

La asociacion (el partenariado) es el lema de la policia de proximidad. En
practicamente todas las discusiones sobre este estilo de policia se sostiene que
la policia debe asociarse con la comunidad y otras agencias publicas y privadas
que sirven a la comunidad local y que tienen algun impacto en la calidad de vida
de la comunidad. Como Skolnick y Bayley (1986, 5) dicen, «[L]a policia de
proximidad necesita para su existencia la implantacion de nuevos programas que
incrementen el nivel de participacion publica en el mantenimiento del orden».
Aumentando esta participacion, policia y ciudadanos estan cooperando en la
creacion de la seguridad publica.

Ademas de la apertura externa que implica la policia de proximidad, este
modelo de policia une control social formal e informal de manera importante.
La cultura policial cambia de su forma clasica orientada hacia el interior a una
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nueva forma donde se integran factores externos como pueden ser las comuni-
dades, los individuos y otras agencias gubernamentales. Ademas, este modelo
implica que los objetivos policiales se amplian sustancialmente del control del
crimen a objetivos tales como reducir el miedo al delito, mejorar las relaciones
sociales y el orden social y mejorar la calidad de vida, por ejemplo, favorecien-
do el sentimiento de bienestar entre la gente en un vecindario o lugar de nego-
cios determinado. Estas son amplias funciones para la policia que requieren una
serie de habilidades policiales distintas, en especial de interaccion y comunica-
cion.

Las repercusiones de las iniciativas y objetivos de la policia de proximidad
han cambiado la finalidad y los medios de la policia. Desde el punto de vista de
los medios, la policia debe aceptar una amplia gama de herramientas que van mas
alla del uso exclusivo de la legislacion penal. El uso de la legislacion civil y ad-
ministrativa, por ejemplo, se ve como un modo de ampliar la capacidad policial
y de la comunidad para intervenir en el orden local y en los problemas crimina-
les. Hoy en dia, la policia utiliza el proceso civil para mitigar un perjuicio y otros
procedimientos de la jurisdiccion civil para lograr el cumplimiento de negocios
irregulares (bares normalmente), asi como de los propietarios que no seleccio-
nan ni controlan a sus inquilinos (especialmente los que trafican con drogas).

Estas intervenciones amplian significativamente el alcance de la policia,
incluso dandole mas discrecionalidad. Al mismo tiempo, bajo las normas de la
policia de proximidad se espera que la policia se constituya como referencia para
un orden mas amplio de servicios sociales y a la comunidad, creados para in-
fluir en los problemas de la misma. De hecho, en muchas ocasiones se conside-
ra que el papel de la policia ha cambiado desde el instrumento gubernamental
que era en un primer momento hacia un instrumento de diagndstico social y de
movilizacion comunitaria. Estas asociaciones con agencias de servicios socia-
les ajenas a la policia incrementan la responsabilidad de los problemas sociales
y unen diferentes proveedores de servicios en un esfuerzo conjunto para traba-
jar por la seguridad de la poblacion. Al mismo tiempo, estas relaciones con la
comunidad se anticipan para ayudar a limitar y estructurar el uso de la discre-
cion policial (véase Mastrofski y Greene 1993).

Desde la perspectiva de la organizacién y el sistema de provision de servi-
cios, la policia de proximidad supone una forma de conseguir que las agencias
policiales sean menos burocraticas, especializadas y jerarquicas. En la calle, los
policias son considerados como generalistas y no como especialistas, un sello
distintivo de la organizacion industrial con la que se organizan los sistemas
policiales. La gestion descentralizada y la provision del servicio son las piedras
angulares del movimiento de policia de proximidad, bajo el argumento de que
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la estructura de la policia tradicional inhibe en gran medida la capacidad de la
policia para ofrecer un servicio efectivo y eficiente a una clientela visible y ac-
tiva. La organizacion policial en un modelo de policia de proximidad se consi-
dera dinamica, implicada activamente con el entorno y capaz de crear papeles
que rompan los limites tradicionales, asociando la organizacién con su funcién
inmediata en el medio en el que se encuentra, ademas de otros ambientes socia-
les, culturales y econémicos.

Evaluar el éxito dentro del marco de la policia de proximidad requiere que,
por un lado, la policia recoja mucha mas informacion sobre las comunidades,
el control social, las dinamicas locales y, por otro, que una esfuerzos para con-
seguir la estabilidad social y la colaboracién ciudadana. Muchas veces, esto cam-
bia la evaluacion de las actividades policiales de una evaluacion a través de los
delitos denunciados a otra basada en las llamadas a la policia, una medida pen-
sada para reflejar mejor el abanico de problemas a los que se enfrenta la comu-
nidad (véase Greene y Klockars 1991). Asimismo, la evaluacion del bienestar
de una comunidad deberia incluir también indicadores como la disposicion de
la gente a utilizar los lugares publicos, la existencia de voluntariado social, el
establecimiento de nuevos negocios, el hecho de si la propiedad de inmuebles
aumenta o disminuye, las mejoras inmobiliarias en los vecindarios (una medi-
da indirecta de confianza de los propietarios en dichos vecindarios) y la percep-
cion de los ciudadanos acerca de la seguridad y la policia.

La policia orientada a la solucién de problemas

Mientras la policia de proximidad tiene un amplio mandato de desarrollo de
la comunidad, la policia orientada a la solucion de problemas estd més centra-
da, como su nombre indica, en el problema especifico. La idea central de la po-
licia orientada a la solucion de problemas es hacer a la policia mas consciente
de los problemas a los gque se enfrenta y sus métodos de intervencion. En resu-
men, la policia debe ser mas analitica. Como Eck (1993,63) indica «bajo el en-
foque de la policia orientada a la solucién de problemas, el problema, no la ley
penal, se convierte en la caracteristica que define la funcién policial». La poli-
cia orientada a la solucién de problemas nace de la preocupacion ante una poli-
cia centrada en los medios (modelo tradicional) y no en los fines, y mas concre-
tamente en el efecto de sus intervenciones (véase Goldstein 1990).

2 SARA son las siglas en inglés de las cuatro etapas que sigue este modelo de solucion de
problemas: scanning, analysis, response Yy assessment. (N de la T.)



366 JUSTICIA PENAL SIGLO XXI

La policia orientada a la solucién de problemas busca formalizar una me-
todologia policial para luchar contra delitos y problemas de desorden y miedo
persistentes en la comunidad. En este sentido, el modelo SARA 2 (blsqueda,
analisis, respuesta, evaluacién) de resolucién de problemas ha logrado captar una
enorme atencion. Utilizando este método SARA, la policia busca los problemas
en la comunidad, analiza las dindmicas de estos problemas de manera concien-
zuda y sistematica, disefia una respuesta adecuada al problema definido y ana-
lizado, y de ese modo evalua el efecto de la respuesta al problema identificado.

La policia orientada a la solucion de problemas se solapa en cierta manera
con la policia de proximidad en cuanto a la implicacion de la comunidad a la
hora de definir los problemas y discutir las intervenciones. Y, al contrario que
la policia tradicional, la policia orientada a la solucion de problemas también
hace las decisiones y acciones policiales mas transparentes tanto para los ciu-
dadanos como para Sus propios supervisores.

Eck (1993) sugiere que la policia orientada a la solucién de problemas puede
resultar en dos modelos distintos. El primero, tal y como concibi6é Goldstein
(1990), implica un analisis cuidadoso del problema, la basqueda de soluciones
que puedan aplicarse a ese problema, la puesta en practica de una solucion y la
evaluacion del impacto de la intervencion. Este se ha convertido en el modelo
para la policia orientada a la solucion de problemas. El segundo enfoque es me-
nos exigente y probablemente méas frecuente. En lo que Eck (1993) Ilama apli-
cacion de la policia orientada a la solucion de problemas, la policia reduce el
analisis y aplica métodos tradicionales de respuesta. Las patrullas tacticas y di-
rigidas ilustran este enfoque (véase Eck 1993, 68), que, por supuesto, corre el
riesgo de que los problemas se definan de una manera limitada y se enfoquen
desde métodos policiales tradicionales (véase «policia de tolerancia cero»).

La policia orientada a la solucién de problemas tiene importantes
implicaciones sobre la actuacién de la policia en la comunidad, como organiza y
supervisa el trabajo policial, y cémo la agencia policial se estructura en este mo-
delo. Dado que la solucion de problemas se concibe como una actividad para un
agente de policia o un grupo de ellos, el mandato centralizado y los sistemas de
control deben dar prioridad a la creatividad y a la discrecion policial. La finalidad
en este enfoque para la organizacién policial es facilitar y no controlar las accio-
nes de los agentes policiales en el terreno. Por supuesto, esto requiere que el per-
sonal de mando supervisor, medio y superior comparta poder con los agentes de
policia de base, que son los que resuelven los problemas en el vecindario.

Ademas, bajo las normas ya adelantadas de la policia orientada a la solu-
cion de problemas, la organizacion debe incrementar su inteligencia organizativa,
es decir, la comprension del funcionamiento de las intervenciones policiales, bajo
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qué circunstancias, con qué esfuerzo, y por cuanto tiempo. Esto requiere que el
departamento de policia evalle las intervenciones con detenimiento, catalogue
el impacto y la efectividad de las intervenciones, y revise su conocimiento so-
bre las intervenciones actuales y futuras, ya que la experiencia aumenta con las
mismas. La policia orientada a la solucién de problemas, en lugar de ejercer el
control y el mando, debe aprender y diagnosticar su propia tecnologia para con-
vertir los esfuerzos policiales en resultados para la comunidad.

La discrecion policial, aunque razonablemente alta segln este enfoque, es
controlada hasta el punto de que los problemas deben ser identificados, anali-
zados y resueltos. Para hacer esto se requiere una considerable comunicacion
sobre problemas y respuestas dentro y fuera del departamento policial. Este pro-
ceso consigue que las decisiones sean visibles a la comunidad y en particular a
los mandos policiales que supervisan el asesoramiento del problema y el pro-
ceso de implantacién de la respuesta.

La medida de éxito de la resolucion de problemas, tal y como dice el pri-
mer principio de Sir Robert Peel 2 es la ausencia de problemas, o mas bien, im-
pedir que éstos se repitan. Ademas, este enfoque reconoce que algunos proble-
mas no pueden ser resueltos en su totalidad, pero su repeticién o consecuencias
si pueden reducirse de forma significativa. Con estas acciones, la policia puede
medir el alcance del impacto que ha logrado sobre el problema al que se dirige.
Otra preocupacion que crea este enfoque es hasta qué punto la policia desplaza
el crimen, tanto espacial como temporalmente.

Policia de tolerancia cero

En los altimos afios, la policia estadounidense ha sido testigo de otro estilo
emergente de policia: la tolerancia cero. Algunos argumentan que este estilo
policial es, de hecho, el resultado de malinterpretar y poner en practica de ma-
nera errénea los modelos de policia de proximidad o policia orientada a la so-
lucién de problemas (véase Rosenbaum, Lurigio y Davis 1998, 192-194). Otros
argumentan que la tolerancia cero es la aplicacion al maximo de la policia de
proximidad y la policia orientada a la solucion de problemas. William Bratton
defendio esta postura mientras ejercia de Jefe de Policia en la ciudad de Nueva
York. La tolerancia cero tuvo su mayor impacto a principios de los afios 1990

3 Sir Robert Peel, conocido fundador de la policia organizada en Inglaterra a principios de
1800, apuntdé como principio primordial de la policia que las agencias policiales debian juzgarse
en primer lugar por la ausencia del delito.
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en Nueva York, cuando la policia adopt6 en esta ciudad algunas tacticas agresi-
vas en la calle y el delito descendid en la ciudad y por todo el pais. Como resu-
mia Bratton:

«[R]educe el desorden y conseguirds reducir el delito. La estrategia consiste en
mandar un fuerte mensaje a aquéllos que cometen delitos menores, advirtiéndoles
de que seran responsables de sus actos. EI mensaje es el siguiente: comportaos bien
en los lugares publicos o la policia actuara. La policia también os controlara para
asegurarse de que no creais problemas cronicos o estais buscados por otros delitos
maés serios. La policia también os preguntard sobre lo que sabéis sobre el crimen en
vuestro vecindario» # (énfasis en el original).

La policia de tolerancia cero puede ser considerada como una variante de
la policia orientada a la solucion de problemas y puede reflejar la aplicacién mas
frecuente, segin Eck, de la policia orientada en torno a la solucién de proble-
mas. Quizas la discusion inicial que alimento el debate sobre cambiar la poli-
cia de orientacion tradicional fue la teoria de los cristales rotos elaborada por
Wilson y Kelling (1982). Esta teoria consideraba que los crimenes mas graves
eran el resultado del decaimiento progresivo del vecindario y de la falta de aten-
cion policial ante los pequefios problemas, antes de que se conviertan en mas
graves. Se produce asi un ciclo de decaimiento (Skogan 1990) en aquellos lu-
gares en los que los vecindarios entran en un continuo deterioro, en parte por-
que aumentan los comportamientos sociales y fisicamente incivicos.

En este modelo, la policia debe atacar los problemas de orden de la comuni-
dad con la esperanza de que este enfoque disuada y, si no, detecte comportamientos
delictivos mas graves. EI mantenimiento del orden a través de métodos agresivos
es la finalidad de este enfoque (Williams y Pate 1987; Sykes 1986; Reiss 1985;
Kelling 1985; Kelling y Coles 1996). Este argumento esta basado en un modelo
disuasorio en el que la policia se despliega para afrontar muchos de los problemas
que preocupan a la sociedad, particularmente en los lugares publicos. Estos com-
portamientos, de acuerdo con la teoria de los cristales rotos, son precursores de
una delincuencia mas grave. La peticion agresiva de limosna (en especial en lu-
gares como el metro), la prostitucion callejera, el consumo de drogas, el escandalo
publico y actos similares son los objetivos de este enfoque. El objetivo es casi ex-
clusivamente el mantenimiento del orden: lograr la percepcién y la realidad de un
comportamiento ordenado en los espacios publicos.

4 Citado en la portada de Kelling y Coles 1996.
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El concepto de los cristales rotos podria abordarse desde al menos dos po-
sibles orientaciones: una dirigida a la colaboracién ciudadana en las comunida-
des y otra dirigida a las acciones agresivas de la policia. Estas opciones se en-
cuentran continuamente en el debate sobre la policia estadounidense, es decir,
si la policia debe orientarse a los modelos de prevencidon de la criminalidad aso-
ciados con la policia de proximidad y con la policia orientada a los problemas
o si, por el contrario, debe orientarse mas al modelo de lucha contra el delito,
muchas veces asociado con modelos de policia tradicional o de tolerancia cero.

Bajo el paraguas de la policia de proximidad, las intervenciones se centran
en problemas mas amplios que el delito y en cuestiones asociadas al delito como
los problemas de desorden de la comunidad, la prevencion del desorden mediante
la organizacion de la comunidad, el contacto con los delincuentes (especialmente
en los delitos menores) y la transformacién del entorno fisico en el que los de-
litos se cometen. De hecho, este es el modelo que se usa en muchos paises para
la prevencion del delito en las comunidades. Como sugiere Hope (1995, 21):
«[L]a prevencion del delito en la comunidad se refiere a acciones que pretenden
cambiar las condiciones sociales que son la base del delito en los barrios resi-
denciales». Estos esfuerzos normalmente retnen el apoyo de las instituciones
sociales locales para abordar conjuntamente los problemas de delito y de des-
orden. Asi pues, la prevencion del delito en la comunidad busca integrar estos
esfuerzos en la estructura social local. Esto, por supuesto, es la filosofia subya-
cente de la policia de proximidad, anteriormente expuesta.

En muchas ocasiones, sin embargo, las instituciones sociales de la comuni-
dad son fragiles y no son capaces de implicarse en acciones de prevencion. Y,
aungue se puede considerar que siempre existe una comunidad, el nivel de or-
ganizacion social de la comunidad puede convertirla en incapaz de trabajar con
la policia o con otras agencias gubernamentales (véase Greene y Taylor 1988).
Bajo estas circunstancias, en lugar de centrarse en la capacidad constructiva y
la prevencién del delito en la comunidad, un modelo de policia «dura» (Wilson
y Kelling 1982) ha surgido en muchas ciudades.

Animados por la preocupacién de que se considere a la policia de proximi-
dad blanda con el delito y de que crezcan las criticas publicas acerca de que los
alborotadores (por ejemplo, las personas que limpian los parabrisas en semafo-
ros y cruces para luego requerir dinero a cambio) interfieran con el quehacer
diario, los departamentos de policia de todo el pais se han centrado en eliminar
los signos de actos incivicos que se producen en las calles estadounidenses, en
muchos casos de forma muy coercitiva.

La policia de tolerancia cero tiene sus raices en el aspecto represor de la
policia. En cierto modo, la policia vuelve hacia un estado mas tradicional res-
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pecto a la aplicacion de la ley, iniciativa que ha sido directamente apoyada por
muchos departamentos de policia a lo largo de Estados Unidos. Esto tiene
implicaciones importantes para la policia en la movilizacion de comunidades,
una de las caracteristicas centrales de la policia de proximidad y de la policia
orientada a la solucion de problemas. Como dice Klockars (1985, 319):

«La policia puede imponer el orden “por las bravas”, pero la aprobacion de este
comportamiento debe basarse en la idea de que la gente a la que busca controlar la
policia por este medio no merece o no puede comprender mejor trato. Esta linea de
razonamiento es apenas plausible cuando aquéllos que reciben los golpes son siem-
pre los marginados, borrachos, prostitutas callejeras, mendigos o pandillas juveni-
les, pero pasa a ser sumamente ofensiva cuando nos damos cuenta de que las tareas
de mantenimiento del orden de los agentes de policia modernos les hacen dirigir,
controlar y disciplinar personas de todo tipo, incluyéndonos a nosotros» (énfasis
afiadido).

La policia de tolerancia cero se ha relacionado recientemente con interven-
ciones, delitos y analisis situacionales en lugares especificos por parte de la po-
licia. El andlisis de focos de delincuencia sugiere que un reducido nimero de
zonas en cualquier ciudad particular representa la mayoria de los delitos y des-
ordenes que se producen. A través del uso de técnicas sofisticadas de cartogra-
fia de delitos, estas zonas se hacen visibles para la policia y para la comunidad.
A menudo, estos lugares se ven entonces sometidos a tacticas policiales agresi-
vas que intentan eliminar esos focos de delincuencia. Estas técnicas se han cen-
trado fundamentalmente en los robos callejeros y el trafico de drogas, asi como
en el despliegue de actividades de mantenimiento del orden.

La preocupacion por el orden como aspecto central de la policia de toleran-
cia cero centra la atencion policial en las causas proximas a los problemas, prin-
cipalmente la gente o los lugares que pueden provocar el desorden. Pero como
indica Skolnick (1994), el orden sin ley es un problema en una sociedad demo-
cratica:

«El concepto de “orden” refleja ideas sobre como los ciudadanos deben compor-
tarse. Estas ideas, enraizadas profunda y punitivamente en la legislacion penal, ge-
neran condenas por mal comportamiento que van desde la pena de muerte por ho-
micidio a afios de prision por una gran variedad de delitos. El derecho procesal
establece limites sobre lo que los fiscales y policias pueden hacer al aplicar la ley
sustantiva. Dado que tanto el “orden” como la “ley”, fondo y forma, son aspiracio-
nes vitales pero conflictivas entre si, su conflicto inherente impone un dilema fun-
damental e imperecedero para mantener el orden en una sociedad democréaticax.
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Bajo el enfoque de la tolerancia cero, la demanda de orden puede conllevar
un deterioro de la ley, particularmente en cuanto a la falta de legitimidad de la
policia. Ademas, existe la preocupacion de que la legitimidad normativa de la
policia, especialmente en barrios de minorias étnicas, puede ser socavada cuando
la policia se percibe como una fuerza punitiva en la sociedad.

Los sucesos recientes en Nueva York en los que se produjeron asaltos
policiales a personas pertenecientes a minorias, y la tortura a un inmigrante
haitiano han arrojado dudas sobre la eficacia de la policia de tolerancia cero, en
especial, en lo referente al mantenimiento de la seguridad de las comunidades
étnicas. Se han observado hechos similares en distintas ciudades estadouniden-
ses y, en la mayoria de ellos, los hechos se han desencadenado debido a tacti-
cas policiales agresivas, no muy distintas de las aplicadas en las revueltas urba-
nas que la Comision Kerner documento en los afios 1960. Estas acciones revelan
la delicada relacion entre la policia y aquéllos a quienes protege. Como afirman
Rosenbaum, Lurigio y Davis (1998,192):

«Las minorias pobres son las que mas demandan actuaciones policiales agresivas
cuando se produce una violacién de los derechos civiles, pero también son las que
maés se quejan por ello y, como consecuencia, rechazan la institucién policial. Por
lo tanto, la actuacion policial no es Unicamente una cuestioén de opcion entre si o
no. Requiere una planificacion cuidadosa, el consentimiento de los ciudadanos, una
relacion sélida de trabajo construida en la confianza, un papel activo de la comu-
nidad, cuando es posible, y un concienzudo ejercicio de la discrecion policial».

Muchos de los esfuerzos en organizar comunidades descansan en la buena
voluntad de la comunidad a la hora de participar en actividades de colaboracion
y esfuerzos en la prevencion del delito. Reunir voluntarios de la comunidad para
iniciativas policiales que van desde la limpieza a la vigilancia del vecindario re-
quiere confianza y una comunicacion abierta (para una revision de la implica-
cion de los ciudadanos en la prevencion del delito véase Rosenbaum, Lurigio y
Davis 1998, 17-58, 171-230; Friedman 1994). La policia de tolerancia cero, al
mismo tiempo que satisface intereses a corto plazo en el mantenimiento del or-
den, puede convertir la relacion entre policia y comunidad en conflictiva. Ade-
mas, la policia de tolerancia cero puede hacer a la comunidad adquirir un papel
pasivo en el mantenimiento del orden, en favor de un papel méas agresivo y ac-
tivo de la policia. Esto se produce también en la relacion de la policia con otras
agencias, aunque las agencias que pueden tener un impacto mas represivo en la
comunidad, como la revocacion de la licencia de un bar, se encuentran aliadas
con los proponentes de tolerancia cero.
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Desde el punto de vista organizativo, la policia de tolerancia cero ha origi-
nado una bifurcacién general de los departamentos policiales a través, una vez
mas, de lineas de especializacion. Por un lado, muchos departamentos policiales
han perseguido publicamente enfoques de proximidad y de policia orientada a
la solucion de problemas como forma de ganar mayor apoyo social y, en cierto
modo, como forma de implicacidon en los asuntos de la seguridad ciudadana. Esto
ha provocado un especial énfasis en la policia de proximidad y la orientada a la
solucién de problemas, que en muchas ocasiones es visible para el publico. Qui-
zas menos visible es una tendencia mas sutil en la policia estadounidense: la
militarizacion de la policia y el equipamiento de unidades especiales tacticas en
la calle que estan activamente implicadas en «el control férreo». El «guante de
terciopelo» de la policia de proximidad frecuentemente esconde el «pufio de hie-
rro» de estas unidades de intervencion y de delitos callejeros, las cuales estan
muchas veces organizadas como las unidades militares de combate de élite.

Evaluar el éxito desde las normas de la policia de tolerancia cero tiene sus
origenes en la solucién de problemas, aunque en muchos casos se mida la efi-
cacia teniendo en cuenta cuestiones como las retenciones a los peatones o co-
ches y otro tipo de comportamientos (mayormente negativos) que ocurren en
lugares determinados. Estas medidas pueden crear la expresion tautoldgica de
eficacia definiendo esfuerzos como éxitos y luego midiéndolos como resultados.

ENTENDER LAS INTERVENCIONES DE POLICIA DE PROXIMIDAD

Para entender mejor cémo funcionan la policia de proximidad y la policia
orientada a la solucion de problemas, tanto en lo referente a intervenciones
policiales en la comunidad como en cuanto medios para afinar y cambiar las
organizaciones policiales, es importante contemplarlas como una serie de inter-
venciones con diferentes repercusiones. En teoria, estas intervenciones ocurren
a distintos niveles, supuestamente producen efectos en la comunidad, en la or-
ganizacion policial, en la naturaleza del trabajo policial (incluyendo el arraigo
del agente de policia en su comunidad), en los valores de prevencion del crimen
y en un conjunto mas amplio de ideales de servicio a la comunidad.

Al hacer mas claros y explicitos los niveles de intervencién y los cam-
bios, incluyendo los resultados anticipados de la policia de proximidad, se
ponen las bases para la construccion de sistemas efectivos de control y eva-
luacion para evaluar si la policia de proximidad y la policia orientada a la
solucién de problemas son sustantivas o retoricas. Esta comprensidn puede
mejorar sustancialmente los esfuerzos para implantar y evaluar en el futuro
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las iniciativas de policia de proximidad y de policia orientada a la solucidn
de problemas.

En este punto vamos a considerar el conjunto de resultados que se espera
de la policia de proximidad. La policia de proximidad puede ser contemplada
como parte de un conjunto causal de relaciones que se prevé que tenga efectos
distintos a los asociados a la policia tradicional. Se espera que la policia de proxi-
midad y la policia orientada a la solucién de problemas, objeto de andlisis de este
articulo, tengan efectos de forma significativa y predecible sobre la comunidad,
sobre los departamentos de policia, sobre los grupos de trabajo policiales y so-
bre los agentes de policia. Aunque es imposible trazar todas las conexiones
causales asociadas con la policia de proximidad y la policia orientada a la solu-
cion de problemas, a continuacion se examinan de forma breve cuatro niveles
de intervencion.

A nivel ambiental, las intervenciones de la policia de proximidad y de la
policia orientada a la solucién de problemas buscan implicar a la policiay a la
comunidad en una relacidn de cooperacion para el desarrollo de la seguridad
publica. La policia tiene que buscar la creacion de asociaciones mas amplias con
organizaciones y grupos externos. También se pretende que centre su atencion
en capacitar a la comunidad y en la prevencion del delito. Movilizando a la co-
munidad y fijandose en los problemas delictivos, de desorden, y del miedo al
delito concretos e identificables, se anticipa que la comunidad puede volverse
mas resistente al delito, lograndose una mayor eficacia comunitaria y, a cambio,
viéndose menos afectada por el delito y el desorden. Estos esfuerzos buscan es-
tabilizar los barrios, incrementar la cooperacion y los lazos con la comunidad y
asi aumentar la capacidad de los barrios para tratar situaciones conflictivas y, por
ultimo, fortalecer la cohesion del barrio. Estas afirmaciones se basan en la pre-
misa de que los barrios cohesionados resisten mejor al delito. Dichas interven-
ciones, correctamente puestas en practica, consiguen reducir el miedo al crimen,
incrementar el uso del espacio publico por parte de los vecinos, reducir el des-
orden en el barrio y, por altimo, reducir el delito y la victimacion en los barrios.

A nivel organizativo, las intervenciones de policia de proximidad afectan a
distintas cuestiones de los departamentos de policia. En primer lugar, a la tec-
nologia de la policia (por ejemplo, el modo en que el departamento convierte las
inversiones en resultados). Esto incluye como (o si) el departamento actualmente
define y resuelve problemas y cémo valora los resultados. Las intervenciones de
policia de proximidad estan también asociadas a la estructura del departamento
(por ejemplo, el modo en que la organizacién divide el trabajo y diferencia sus
partes) y como (o si) la estructura apoya las iniciativas de policia de proximi-
dad. Esto incluye resultados relacionados con la cultura de la organizacion (sus
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valores, creencias, simbolos y presunciones que apoyan la vida organizativa), asi
como los sistemas de recursos humanos del departamento (mecanismos de se-
leccion, formacion, recompensas y socializacion del personal hacia los objeti-
vos de la policia de proximidad). En este caso, se trata de inculcar en la organi-
zacion un conjunto de valores y misiones que se traducen en acciones que
incluyen a la comunidad para la prevencion del delito y que valoran las inter-
venciones policiales bien fundamentadas y analiticas.

Finalmente, los cambios asociados a la policia de proximidad afectan también
a los procesos de evaluacion de eficacia de las agencias policiales (los sistemas
internos de la organizacion policial que captan, evaltan y diseminan informacion
sobre el trabajo de la misma). Si la policia de proximidad desea convertirse en una
intervencion estratégica duradera (Kelling y Moore 1988; Moore y Stephens 1991)
debera confrontar algunos cambios organizativos, sobre todo si lo que pretende es
reemplazar o modificar la estructura y la cultura de la policia tradicional. La ra-
z6n de esto radica en la idea de que el modelo organizativo de la policia tradicio-
nal (con una autoridad, mando y control centralizados, que elabora reglas y poli-
ticas) realmente impedira la habilidad de la agencia policial en hacer policia de
proximidad o policia orientada a la solucion de problemas. La policia, bajo las
normas de la policia de proximidad y la policia orientada a la solucién de proble-
mas, debe ser mas consciente de sus capacidades, menos especializada y con una
organizacién mas orientada a la comunidad.

Ademas de las cuestiones relacionadas con la organizacion, la policia de
proximidad debe afectar también a distintos aspectos asociados con los grupos
de trabajo dentro de la organizacion policial, incluyendo el establecimiento y la
comunicacion clara de normas de rendimiento consistentes con los resultados de
la policia de proximidad. Ademas de crear y comunicar normas de rendimiento
de los grupos, la agencia de policia de proximidad debe especificar la composi-
cion del grupo en términos de conocimiento, habilidades y funciones de los gru-
pos policiales que operen en la comunidad. De forma similar, la agencia poli-
cial busca mejorar la comunicacion interpersonal y compartir la comunicacion
dentro de la agencia, especialmente a través de los grupos definidos bajo la fi-
losofia y estructura de la policia de proximidad.

Finalmente, si la policia de proximidad ha de convertirse en la vanguardia
del cambio de las organizaciones policiales, debera clarificar la definicion de
tareas entre los grupos de agentes de policia, incluyendo los inspectores.

La policia de proximidad también tiene varias implicaciones en cuanto a los
cambios a nivel individual dentro de las organizaciones policiales. En términos
de resultados a nivel individual, la policia de proximidad anticipa cambios en
la eficacia de los agentes policiales, principalmente a través de mecanismos de
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solucién de problemas. Ademas, se considera que el rendimiento de los agen-
tes policiales, la satisfaccidn laboral y el apego al trabajo mejoran a través del
compromiso con iniciativas de policia de proximidad. Finalmente, las definicio-
nes del papel de los agentes de policia son mas amplias bajo la policia de proxi-
midad. Estos resultados presumen una mayor identidad de tareas (y de consen-
s0) entre los agentes; una mayor autonomia de los agentes en la toma de
decisiones; un enriquecimiento y ampliacion del trabajo; un aumento de la re-
troalimentacion proporcionada a los agentes y un aumento en la profundidad y
conjunto de habilidades para los que los policias estan formados y que emplean
como parte de su metodologia de policia de proximidad.

Respecto a la evaluacion de los cambios tal como se integran en las activi-
dades de la policia de proximidad, el Cuadro 2 presenta una revision de estos
niveles de intervencion, sus cambios o dindmicas internas anticipadas, asi como
los correspondientes resultados de la policia de proximidad y la policia orien-

Cuadro 2. Niveles de cambio de la policia de proximidad

Nivel de intervencion

Ambiental —

Organizativos —

Grupo —

Individual —

Cambios anticipados

Unién con —

organizaciones y grupos externos
Apoyo politico y econémico

Define y mantiene un conjunto
organizativo

Tecnologia —
Estructura

Cultura

Recursos humanos
Evaluacion de eficacia

Normas de rendimiento —
Composicién del grupo
Relaciones interpersonales
Definicién de tareas

Identidad de tareas —
Autonomia
Retroalimentacion
Habilidades

Resultados de la policia de proxil
midad

Reduccién del delito/miedo

Barrios cohesionados

Incremento de la seguridad publica
Mayor apoyo de los ciudadanos
Reduccién del riesgo o la violencia
Solucién de problemas de la comul
nidad

Cambio en la circulacion de la inford
macion

Proceso de toma de decisiones (es-
tratégico)

Proceso de toma de decisiones (tach
tico)

Formacién mejorada

Cambios en los simbolos y la cultura
Mejora de las comunicaciones
Revisién de las medidas de rendil
miento

Descentralizacién

Generalizacion de roles

Andlisis mejorado

Cohesion del grupo
Consenso en las tareas
Decisiones de calidad
Eficacia del grupo

Mejora de la eficacia de los agentes
Mejora del rendimiento

Mejora de la satisfaccién con el tran
bajo

Ampliacién de la definicién de funi
ciones

Mayor apego e inversion en el trabajo
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tada a la solucion de problemas. Utilizando la conceptualizacion presentada en
el Cuadro 2 podemos conocer el efecto de la policia de proximidad y la policia
orientada a la solucion de problemas en las comunidades, las organizaciones
policiales, el trabajo policial y los agentes. Estos efectos pueden proporcionar-
nos una mejor comprension sobre la capacidad de la policia de proximidad y la
policia orientada a la solucion de problemas para alcanzar sus objetivos.

Efectos en la comunidad

Recientemente, las comunidades se han convertido en objetivos mas espe-
cificos y directos de las intervenciones de la justicia criminal, concretamente
aquéllas asociadas con la policia de proximidad y la policia orientada a la solu-
cion de problemas. Unidas a un amplio movimiento de prevencion del delito en
la comunidad que empezd en los afios 1960, las iniciativas actuales que impli-
can interaccion entre policia y ciudadanos intentan hacer a las comunidades mas
resistentes al crimen, primero movilizando la comunidad en su propia defensa
(Hope 1995, 21-89) y, segundo, organizando a la comunidad para una mayor
vigilancia de los lugares publicos. Esto otorga a la comunidad un papel de co-
laboracion (Skolnick y Bayley 1986) en la prevencion del delito mientras que
al mismo tiempo se incrementa la vigilancia de la comunidad y la gestion de los
lugares publicos, lo que constituye una piedra angular en el movimiento de pre-
vencion situacional del delito (véase Clarke 1995, 91-50; Felson 1986, 1987,
1995).

La policia de proximidad ha buscado desde el principio implicar a la comu-
nidad en cuestiones de seguridad publica, al mismo tiempo que se construye y
fortalece la capacidad de estas comunidades de resistir al delito. Por ejemplo,
la operacion Weed y Seed (desyerbar y sembrar) en Estados Unidos pretende
crear una presencia policial visible y activa para tener impacto en barrios ate-
morizados (limpia) al mismo tiempo que capacita (siembra) estos mismos ba-
rrios para mantener los logros adquiridos (véase Roehl et al. 1995). EI Proyec-
to de Armas de Boston (Boston Gun Project) (véase Kennedy 1998), mas
limitado o dirigido a intervenciones ante el delito, también perseguia estrategias
duales. En este proyecto, la primera estrategia buscaba identificar jévenes que
tenian mayores probabilidades de usar armas en la resolucion de disputas, mien-
tras se movilizaban instituciones gubernamentales y sociales en distintos fren-
tes, de manera coordinada y sistematica, para luchar contra estos problemas le-
tales y serios de la comunidad. Los programas como Town Watch (vigilancia
ciudadana) también son considerados actividades de capacitacién, muchas ve-
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ces unidos a un incremento de la vigilancia en los espacios publicos (Rosenbaum
1986, 1988; Rosenbaum, Lurigio y Davis 1998), aunque sus efectos son menos
Seguros.

El mantenimiento del orden en las comunidades con cierto consenso sobre
el mismo crea numerosas oportunidades de interaccién para la policia y la co-
munidad. De hecho, en las comunidades con un alto nivel de organizacion so-
cial existe mayor capacidad y motivacion de la comunidad para trabajar con la
policia. «Cuanto mejor organizados estan los medios existentes en una comu-
nidad para dar a conocer las preferencias de los ciudadanos, mas facil es para
la policia obtener la colaboracidn, gestionar la diversidad de puntos de vista del
vecindario y movilizar a la comunidad para apoyar y asistir a los agentes de po-
licia» (Mastrofski y Greene 1993, 89). Estas actividades se perfilan como un
marco organizativo de creacion de consenso entre las comunidades (véase Etzioni
1993). La caracteristica central de muchas iniciativas de la policia de proximi-
dad y la policia orientada a la solucion de problemas es preservar el orden (véase
Moore 1992).

Ademas de preservar el orden en un barrio especifico, la policia de proxi-
midad tiene como finalidad recontextualizar la policia, esto es, invertir esfuer-
zos para mejorar la relacion entre policia y comunidad. Entre otras cosas, estos
esfuerzos estan pensados para mejorar el conocimiento local de los agentes y la
aceptacion de la comunidad, asi como la participacion y la evaluacién de los
servicios policiales. Esto se hace normalmente creando una mayor cercania en-
tre la policia y las instituciones locales sociales y econdmicas, construyendo
alianzas mas efectivas entre la policia y el publico, e intentando resolver pro-
blemas de crimen y desorden complejos y persistentes (véase Kelling y Coles
1996; Hope 1995). De forma acumulativa, se espera gue estas iniciativas ayu-
den a estabilizar las comunidades, haciéndolas menos propensas al delito.

En una evaluacion de los efectos de la policia de proximidad y la policia
orientada a la solucion de problemas en la comunidad, Cordner (1998) considera
que los resultados son normalmente mixtos. Algunos estudios presentan descen-
sos en el delito, el miedo, el desorden y las llamadas a la policia. Sin embargo,
dadas las limitaciones identificadas méas de una década atras por Greene y Taylor
(1988) en el disefio y la investigacion, gran parte de esta Ultima es dificil de in-
terpretar y generalizar. Existen, sin embargo, algunos resultados prometedores
sobre los que se podran realizar evaluaciones mas rigurosas en el futuro.

Los resultados acumulados en la reduccién del miedo y los programas de
patrulla a pie de los primeros afios de la década de 1980 sugerian que los cam-
bios en las estrategias policiales podian tener distintos efectos en la comunidad.
En los estudios de Houston y Newark, por ejemplo, se dieron efectos modestos
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en la prevencion del delito, aunque los programas parecian influir en las percep-
ciones de la comunidad y el miedo al delito méas de lo que lo hacia en el delito
en si mismo. Estos resultados proporcionaron el fundamento para diversos pro-
gramas de policia de proximidad llevados a cabo desde la década de 1980. Es-
tos programas incorporaron metodologias de investigacién mas sofisticadas y
aplicaciones méas observables sobre la policia de proximidad y la policia orien-
tada a la solucién de problemas, proporcionando asi una fotografia mas clara
sobre sus efectos en los barrios.

Los efectos en los barrios asociados con la policia de proximidad y la poli-
cia orientada a la solucion de problemas son variados y complejos, ya que in-
cluyen percepciones de seguridad de los residentes, miedo al delito, uso de es-
pacios publicos, victimacion actual, llamadas a la policia, denuncias, medidas
de autoproteccion y cohesion de la comunidad. Dada la variedad y complejidad
de las medidas de resultados asociadas con la policia de proximidad, es dificil
hacer comparaciones entre distintos lugares.

Skogan (1994), en una evaluacion de los efectos de la policia de proximi-
dad en los residentes de un barrio examino seis programas realizados en Oakland
(California), Birmingham (Alabama), Baltimore (Madison), Wisconsin
(Houston) y Newark (New Jersey). En dicho trabajo, Skogan (1994) evalud los
efectos sobre el miedo al delito, desorden, victimacion, calidad de los servicios
policiales y disponibilidad de drogas. Los resultados reflejaron que el mayor
efecto se produjo sobre el miedo al delito, el cual descendi6 en cinco de las seis
ciudades. En cambio, el desorden y la victimacion s6lo descendieron en tres de
las seis ciudades.

Las evaluaciones de la comunidad favorables a los servicios policiales per-
manecieron iguales o aumentaron en las comunidades afectadas por los progra-
mas de policia de proximidad y orientada a la solucion de problemas, compa-
randolas con comunidades similares que no recibieron los servicios. En los
lugares donde la disponibilidad de droga era una medida de impacto en la co-
munidad (Oakland), los programas de policia de proximidad produjeron un des-
censo en dicha disponibilidad en la comunidad. Skogan (1994, 180) concluyé:

«Los resultados revisados sugieren que la policia de proximidad se esta desarrollan-
do a un ritmo titubeante. Existen muchos ejemplos de experimentos fallidos y ciu-
dades donde el concepto ha fracasado. Por otro lado, también se ha constatado en
muchos casos que los ciudadanos necesitan atencion, que para ellos resulta muy
importante poder mantener un contacto con la policia, y que agradecen tener la opor-
tunidad de hacerlo. Cuando ven més policia paseando a pie o trabajando fuera de
las comisarias se sienten menos inseguros. En los lugares en los que los agentes han
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desarrollado formas de cooperacién permanentes con grupos de la comunidad y
medidas de proteccion a desamparados, la gente ha sido testigo de una disminucion
de los niveles de desorden social y deterioro fisico».

Quizas el intento mas sofisticado de evaluar la policia de proximidad ha sido
el llevado a cabo hace algunos afios en Chicago. En 1993, el departamento de
Policia de Chicago lanzé un programa de proximidad Ilamado Estrategia Poli-
cial Alternativa en Chicago (Chicago’s Alternative Policing Strategy, CAPS) que
Skogan y sus colegas han estado evaluando durante algunos afios (véase Skogan
et al. 1995; Skogan y Hartnett 1997).

Una evaluacion reciente de los efectos de la policia de proximidad en
Chicago, llevada a cabo por Skogan y Hartnett (1997), sugiri6 que estas inicia-
tivas tuvieron un efecto significativo en los problemas de la comunidad y en la
calidad de la vida comunitaria. Respecto a la respuesta policial a los problemas
de la comunidad, las percepciones sobre la eficacia policial al tratar el delito y
el miedo al delito en la comunidad, Skogan y Hartnett (p. 208) encontraron que:

«Los residentes que observaron posteriormente a la policia en accién estaban mas
satisfechos con la respuesta policial a los problemas de la comunidad, pensaban que
eran mas efectivos a la hora de luchar contra el delito y se sentian mas seguros. Los
efectos aqui se referian al cambio en la percepcion de los residentes respecto a la
policia y sus creencias en que la policia realmente esta intentando atender los pro-
blemas definidos de la comunidad».

Respecto a la resolucion del crimen y del desorden, Skogan y Hartnett (1997,
235) establecen que «existian algunas pruebas de mejora de la calidad de vida
de los residentes de cada area del programa». Se confirmaron las percepciones
de que los delitos graves estaban descendiendo a través de encuestas a la comu-
nidad, y una encuesta de victimacion revelé descensos en determinados delitos
en los vecindarios seleccionados. Estos descensos se referian a los robos en do-
micilios, robos de coches, violencia callejera y actividades relacionadas con la
droga y con las pandillas.

A pesar de este apoyo entusiasta a raiz de los efectos en la comunidad y de
los resultados de la experiencia de Chicago, todavia es escasa la evidencia sos-
tenida de efectos positivos en la comunidad. Sin embargo, el descenso general
en el delito en los Gltimos afios se atribuye en parte a las actividades policiales,
muchas de ellas con el enfoque de proximidad o de resolucion de problemas.
Como dice Moore (1994, 294):
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«Casi nada es seguro sobre los efectos de los programas de policia de proximidad.
Estos programas son tan variados que pasard mucho tiempo hasta que podamos decir
algo definitivo sobre la totalidad de programas, los elementos individuales de los
mismos Yy las caracteristicas especiales de cada uno en particular. Y pasara obvia-
mente mucho tiempo antes de que podamos decir cosas importantes sobre la estra-
tegia de la policia de proximidad como opuesta a los programas operativos».

La ausencia de efectos en la comunidad asociados a los programas de poli-
cia de proximidad estd ampliamente relacionada con la gran variedad de progra-
mas de policia de proximidad y policia orientada a la solucién de problemas
existentes a lo largo de los Estados Unidos, unido a la tendencia a evaluar estos
programas en un contexto de estudios de caso cualitativos. Como Rosenbaum y
sus colegas (1998, 183-184) afirman:

«Hasta ahora pocos proyectos de demostracién planificados cuidadosamente se han
asociado a evaluaciones cuantitativas de policia de proximidad bien disefiadas. Con
algunas excepciones, la policia de proximidad se ha estudiado principalmente a tra-
vés de métodos cualitativos. Los investigadores de la policia de proximidad han rea-
lizado estudios de procesos organizativos y actividades de solucion de problemas
y los han complementado en ocasiones con medidas cuantitativas de resultados».

En la literatura sobre policia todavia no existen analisis sistematicos de las
intervenciones de la policia de proximidad y de la policia orientada a la solu-
cion de problemas. A pesar de los mil millones de délares federales que fueron
distribuidos entre los departamentos de policia para desarrollar el modelo de
policia de proximidad en los Gltimos cinco afios, existe escasa relacién sistema-
tica entre estos esfuerzos y la capacitacion de la comunidad o la prevencion del
delito. EI descendente indice de criminalidad en Estados Unidos se considera
relacionado con estas actividades, pero hasta la fecha se desconocen las dina-
micas de estas relaciones.

Los efectos en las organizaciones policiales

Una de las promesas de la policia de proximidad es que iba a convertir las
agencias policiales en mas amables y educadas hacia el publico y hacia sus em-
pleados. Las criticas a la burocracia policial, en especial bajo el modelo tradi-
cional de policia, se centran en que ha alejado a los productores de los consu-
midores de servicios policiales. Este alejamiento crea una gran tension entre la
policia y aquéllos que son controlados por ella. Esta tension crea una sospecha
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mutua sobre los intereses e intenciones de cada parte. Ademas, esta tension
imposibilita construir lazos de forma efectiva entre la policia y la comunidad en
asuntos de seguridad publica, una caracteristica central de la policia de proxi-
midad y la policia orientada a la solucién de problemas.

Es necesario recordar que en la era de la reforma profesional de la policia
se aseguraba que la policia necesitaba mantener una distancia profesional con
la comunidad. Esta distancia era, en primer lugar, un medio de ganar control in-
terno sobre la policia e incrementar su compromiso y adherencia a estandares
profesionales (ampliamente definidos por los administradores de la policia) v,
en segundo lugar, un medio de reducir las posibilidades de corrupcion de la po-
licia que surgian de su relacion con los ciudadanos. Con el paso del tiempo, la
distancia establecida intencionalmente entre policia y comunidad se agrandé.

Parte del dilema organizativo de la policia bajo normas que enfatizan los
modelos de proximidad y de resolucién de problemas es unir las tacticas de los
agentes a una filosofia y estrategia organizativa mayor. El modelo burocratico,
profesional y centrado en el control adoptado por la policia como parte de sus
primeras reformas no incluia estrategias y planes a largo plazo. Las estrategias
presenciales de la policia han continuado estando dirigidas a la respuesta y a las
tacticas policiales, y centradas en las expectativas de la comunidad sobre la po-
licia como fuerza capaz de controlar la delincuencia (Crank y Langworthy 1992).

Las implicaciones de la ausencia de objetivos estratégicos en los departa-
mentos policiales son grandes. La ausencia de planes a largo plazo ha dejado a
muchas agencias policiales a la deriva. Es decir, ante la ausencia de planes de
futuro, muchas agencias se han centrado en cambios que implicaban un aumento
de la disponibilidad y la distribucion de recursos. Parte del problema organizativo
a la hora de transformar un modelo de policia tradicional en un modelo de proxi-
midad es la actual estructura y el sistema de provision de servicios que tiene la
policia. Por ejemplo, con frecuencia oimos a los jefes de policia decir que los
servicios de policia de proximidad y orientada a la solucién de problemas son
mas caros que los servicios tradicionales, o que estos servicios compiten actual-
mente con la agencia por los recursos y objetivos. Una vision alternativa es que
el entorno de la policia ha cambiado y la organizacion policial necesitara cam-
biar para adaptarse a los cambios significativos de su entorno.

En la l6gica de los anélisis de la organizacion, el entorno juega un papel
importante (véase Thompson 1967). Para muchas organizaciones existen dos
niveles en el entorno: el entorno general que abarca la organizacion como un todo
y el entorno de las tareas individuales, el cual tiene influencia sobre las opera-
ciones de la organizacién. En materia policial, el entorno general y el entorno
de tareas han estado cambiando durante un periodo de tiempo considerable. Lo
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que es menos claro es la adaptacion de los departamentos policiales a estos cam-
bios del entorno (véase Zhao, 1996).

La policia no opera de manera aislada y no puede divorciase de su entorno
externo. Ademas, el entorno en el que la organizacion policial se encuentra hoy
en dia requiere un modelo de organizacién que enfatice la necesidad de un sis-
tema abierto.

Los cambios en el entorno externo de la policia han sido profundos durante
los dltimos treinta afios, y han incluido finanzas municipales, apoyo del servicio
y conocimientos de los consumidores. Cada uno de estos cambios ha empujado a
las organizaciones policiales y a los administradores a ser mas abiertos en sus po-
liticas y en la toma de decisiones, y mas responsables en cuanto a las necesida-
des de su clientela. Estas fuerzas externas también han presionado a las organiza-
ciones policiales a ser mas creativas y flexibles (véase Zhao 1996, 71-82).

La escasez de recursos, el aumento de demanda y una mayor conciencia ci-
vica se unieron en los afios 1990 para convertir los planes estratégicos en una
actividad necesaria dentro de los servicios publicos burocraticos, policia incluida.
Todo esto, unido al aumento de las expectativas sobre participacién en la cola-
boracidn para la seguridad publica, provoca que las comunidades estén deseo-
sas de una mayor colaboracion con la policia (Skolnick y Bayley 1986; Skogan
1994; Friedman 1994).

La ausencia de un énfasis estratégico también tiene implicaciones en los
departamentos policiales. Sin una hoja de ruta sobre el camino a seguir es difi-
cil para los gestores policiales reunir el apoyo de los agentes de la escala basi-
ca (primera linea), necesario para futuros cambios en los servicios policiales o
estilos de interaccion con los ciudadanos. Ademas, sin una direccién anuncia-
da, aquéllos que no acepten estos esfuerzos son relativamente libres para conti-
nuar resistiendo pasivamente, y en algunos casos activamente, a estos cambios.
Esta resistencia al cambio es el mayor obstaculo a la puesta en marcha de la
policia de proximidad y la orientada a la solucién de problemas. Esta resisten-
cia viene de los agentes de la escala basica, los cuales pueden creer que la poli-
cia de proximidad y la orientada a la solucion de problemas es débil frente al
delito, no aceptan la prevencion del delito frente al papel de combatir la crimi-
nalidad y se aferran a los sindicatos y a la legislacién y procedimientos de los
servicios civiles para controlar mejor su trabajo y el lugar de trabajo (Zhao,
Thurman y He 1999).

El distanciamiento de estos agentes de la escala basica también ha tenido
lugar a lo largo de afios de negligencia en el modelo policial tradicional. Sobre
este punto se ha argumentado que las organizaciones policiales, durante afios,
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han producido una clase de trabajadores alienados, que como consecuencia han
frustrado intentos de cambio, pudiendo descargar estas frustraciones en los ciu-
dadanos. Estas frustraciones provienen, en parte, de la complejidad del trabajo
realizado y de los aspectos situacionales del trabajo policial y, en parte, de la
desconfianza de estos agentes en la administracién policial. Han adquirido esta
desconfianza durante un periodo de afios durante los cuales la administracion
central de las agencias de policia se ve muchas veces como punitiva e insolidaria
ante una experiencia de campo compleja. Esto crea muchas veces la idea de que
la administracién central de la policia es simplemente una farsa (Gouldner 1954)
en la que se invoca el castigo de manera selectiva y en la que raramente se da
apoyo a los agentes.

Desde muchos puntos de vista continta habiendo un conflicto entre los de-
partamentos de policia sobre la finalidad y la definicién del trabajo policial. La
cultura de los agentes de la escala basica continda presionando en favor de la
independencia policial y del papel de lucha contra la criminalidad de la policia,
mientras el personal administrativo aplica ahora enfoques de sistemas abiertos,
incluyendo la creacién de acuerdos de colaboracion y la resolucién de proble-
mas. Este enfrentamiento cultural esta todavia por resolver en la policia estado-
unidense, a pesar de casi 15 afios de insistencia en la policia de proximidad y la
orientada a la solucién de problemas.

Ademas de las cuestiones relacionadas con la cultura profesional, la segmen-
tacion del trabajo policial (por ejemplo la descomposicién del trabajo policial
a la respuesta inicial, el seguimiento de la investigacion criminal o de las inter-
venciones de otras unidades especiales, la preparacion de casos, y el seguimiento
de causas criminales) también contribuye a la alienacion en el trabajo del agen-
te de policia, ya que le aleja de la intencion y las consecuencias de su trabajo.
Basandose en reglas organizativas orientadas a la produccion, como las de la
industria, los agentes de la escala basica empiezan a perder de vista los objeti-
vos generales de su trabajo, identificandose de manera mas directa con los fi-
nes infradptimos de su funcién particular. Cuando esto ocurre, se considera que
la organizacion tiene problemas para mantener la motivacion en el trabajo, asi
como la calidad de su producto.

La policia de proximidad y la orientada a la solucion de problemas puede
verse desde la perspectiva de las estrategias de cambio organizativo. Al comienzo
de cualquier cambio institucional, el simbolismo algunas veces sobrepasa el es-
piritu practico (Edelman, 1977). Necesariamente, la retérica de la policia de
proximidad precedié su llegada a la policia. Los estudios rigurosos sobre las in-
novaciones de la policia de proximidad fueron inicialmente escasos (Greene y
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Taylor 1988), pero se han incrementado en los Gltimos (cinco) afios. Aunque los
estudios iniciales sobre la policia de proximidad se apoyaban en limitados es-
tudios de casos para definir la complejidad y los efectos de las innovaciones del
programa (por ejemplo, véase Eck y Spelman 1987; Trojanowicz y Bucqueroux
1990), las investigaciones mas recientes buscan entresacar la complejidad de
estos esfuerzos en el escenario del mundo real (véase Skogan y Hartnett 1997).

Hoy en dia, nuestro conocimiento sobre como estos cambios estan
remodelando las organizaciones y la prestacion del servicio policial es bastante
limitado. Lo que si es conocido es que la marcha de los cambios organizativos
en la policia es extremadamente lenta y en ocasiones tortuosa. Ademas, algunos
autores han identificado la organizacion policial como el primer obstaculo para
mejorar los servicios policiales a la comunidad (para una revision, véase
Rosenbaum, Lurigio y Davis 1998, 183-190).

Para los propdsitos del presente trabajo, los cambios organizativos se pueden
evaluar a distintos niveles. En primer lugar, podemos considerar si los departamen-
tos policiales han adoptado efectivamente la policia de proximidad o la policia
orientada a la solucién de problemas como parte de su estrategia general.
Adicionalmente, podemos examinar si la estructura de la policia estd cambiando
en algun aspecto fundamental que pueda estar asociado a la policia de proximi-
dad u orientada a la solucion de problemas. En tercer lugar, podemos evaluar bre-
vemente si la naturaleza del trabajo policial estd cambiando como resultado de
adoptar estrategias de estos dos modelos policiales. Finalmente, podemos evaluar
si la inteligencia de las agencias policiales (el modo de recoger la informacién y
de tomar las decisiones) se ha modificado en los Gltimos afios.

Transformaciones en la estrategia y la estructura policial

Muchos autores han comentado que los cambios en las organizaciones
policiales son la caracteristica central para asegurar la supervivencia a largo plazo
de la policia de proximidad (véase Sparrow, Moore y Kennedy 1990; Moore
1992; Trojanowicz y Bucqueroux 1990; Lurigio y Rosenbaum 1994). Estos cam-
bios implican modificaciones en la filosofia de base de la policia, una amplia-
cién del campo de accion policial y una reorientacion de las operaciones
policiales internas.

A nivel filoséfico, esta claro que muchas agencias policiales han adoptado
el lenguaje y el simbolismo de la policia de proximidad y la orientada a la so-
lucién de problemas. En un estudio sobre la ampliacion del campo de accién
policial, Zhao, Thurman y Lovrich (1995) encontraron que las organizaciones
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policiales de todo Estados Unidos habian ampliado sus funciones a lo largo de
los afios.

Una encuesta sobre comisarias de policia fue llevada a cabo por el Depar-
tamento de Estudios y Servicios Gubernamentales de la Universidad del Esta-
do de Washington, donde se realizaron evaluaciones de los cambios organizativos
en la policia provocados por la puesta en marcha de la policia de proximidad.
Un total de 215 comisarias rellenaron la encuesta en 1993 y éstas fueron usa-
das para su analisis. Zhao y sus colegas (1995, 19) encontraron que:

«Basado en el nimero de programas de policia de proximidad puestos en marcha
y en la frecuencia y distribucidn del desarrollo de dichos programas a nivel nacio-
nal, estos datos sugieren que los departamentos policiales de EE.UU. han ido am-
pliando durante los Gltimos tres afios su campo de accion organizativo en estas tres
areas: empleo de tecnologia, poblacién a la que sirven y los servicios prestados. A
su vez, esta ampliacion del campo de actuacion se corresponde con cambios
organizativos hacia valores de dichos programas que resulta I6gico esperar si de
verdad las organizaciones policiales estan orientandose hacia la filosofia de la po-
licia de proximidad».

Los departamentos policiales de todo EE.UU. han adoptado modelos de or-
ganizacion y formacion, lo que es oportuno para la policia de proximidad y la
orientada a la solucion de problemas. Zhao, Thurman y Lovrich (1995) identi-
ficaron tres factores sobre los cuales la reforma organizativa en la policia se esta
Ilevando a cabo. El primero se basa en mejorar las habilidades de actuacion de
los agentes policiales. EI segundo factor busca mejorar la gestion intermedia de
los departamentos policiales, mientras que el tercer factor esta asociado con la
puesta en préactica de los programas de la policia de proximidad y la orientada
a la solucién de problemas en comunidades culturalmente distintas, con la in-
tencion de mejorar la interaccion entre policia y ciudadanos, asi como las rela-
ciones con la comunidad.

La reforma de los departamentos policiales sobre la base de la policia de proxi-
midad y la policia orientada a la solucién de problemas no se ha desarrollado sin
obstaculos. Los cambios hacia rutinas y estructuras policiales internas se han re-
lacionado con la idea de «doblar granito» (Guyot 1979). Zhao y sus colegas (1995)
identificaron distintos impedimentos a cambios organizativos bajo las normas de
la policia de proximidad y la orientada a la solucidn de problemas: resistencia de
los mandos intermedios y los agentes de base, confusién interna sobre la defini-
cion operativa de la policia de proximidad, preocupaciones sobre la blandura de
la policia de proximidad en la persecucion del delito, falta de formacion de los
agentes policiales y resistencia por parte de los sindicatos de policia.
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También existen problemas en el entorno externo a la hora de adoptar la
policia de proximidad como estrategia operativa. Los impedimentos identifica-
dos por Zhao, Thurman y Lovrich (1995) son: las preocupaciones de la comu-
nidad relacionadas con la lucha contra el delito, las presiones por conseguir re-
sultados inmediatos y la falta de apoyo por parte de otras agencias
gubernamentales. Finalmente, los problemas de transicién de la policia tradicio-
nal a la policia de proximidad estan centrados fundamentalmente en la necesi-
dad de equilibrar las estrategias de patrulla de la policia de proximidad [patru-
lla a pie y en bicicleta, comisarias en la comunidad, y programas de «park and
walk» («aparca y camina»)] con las estrategias de respuesta rapida, particular-
mente en los casos de delitos potencialmente violentos. Estas tensiones conti-
ntan minando la adopcion de estas estrategias policiales en los departamentos
de policia de EE.UU., aunque no son insuperables.

En una evaluacion de los cambios organizativos que se han llevado a cabo
con la adopcién de estilos de la policia de comunidad y la orientada a la solu-
cion de problemas en los departamentos estadounidenses, Zhao (1996) determiné
que estas tentativas actuales estaban «enfangadas» en la etapa de emergencia del
cambio organizativo. Como Zhao (p. 83) concluye, «el cambio organizativo no
es un problema nuevo para la policia estadounidense, pero el proceso de cam-
bio sigue siendo dolorosamente lento». Quizas lo mas importante sea que el tra-
bajo de Zhao y sus colegas sugiri6 que, aungue la retérica de la policia de proxi-
midad y la orientada a la solucién de problemas ha penetrado en cierta medida
en el lenguaje y el simbolismo de la policia estadounidense, los cambios estruc-
turales han sido escasos.

Cambios en el trabajo policial

La naturaleza del trabajo policial (el modo en que éste se lleva a cabo), no
ha cambiado sustancialmente en mas de 100 afios. En esencia, la funcion poli-
cial es recoger informacion y procesarla para identificar una amplia variedad de
problemas o condiciones que se producen en la comunidad que traen como con-
secuencia el delito, el desorden, el miedo y la victimacion y, en un segundo paso,
responder a esos problemas y condiciones. Como sistema de proceso de infor-
macion, la policia se ha dirigido al publico como la primera fuente de informa-
cion y movilizacion de la respuesta policial (Black 1980).

La cuestion central para el cambio de una policia tradicional a una policia
de proximidad u orientada a la solucién de problemas es «si la naturaleza del
trabajo policial cambia efectivamente». Es decir, si la policia hace algo diferente
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y si esta diferencia se puede medir. En la policia tradicional, la policia respon-
dia a los incidentes, recogia las denuncias, entrevistaba a los testigos y a las vic-
timas, investigaba accidentes y remitia los informes a los supervisores e inspec-
tores. La mayoria de esfuerzos por medir el trabajo policial se han centrado,
como consecuencia, en las cosas que la policia realiza, pero no en los efectos
de lo que hacen en la mejora de la seguridad de la poblacién y la calidad de vida.
Hoy en dia, las agencias policiales miden los esfuerzos de forma precisa, inclu-
yendo requerimientos en los coches y en la calle, llamadas recibidas y respon-
didas, detenciones realizadas, accidentes investigados, etc. Estos esfuerzos re-
flejan qué es lo que tradicionalmente han valorado las organizaciones policiales
y la naturaleza general de su trabajo.

Mediante los nuevos modelos de la policia de proximidad y la policia orien-
tada a la solucién de problemas, es necesario entender mejor como resuelve la
policia los problemas, con qué medios y con qué efectos. Esto requiere ajustar
los esfuerzos que se estan llevando a cabo para medir el rendimiento de los agen-
tes individuales y también de la organizacion policial. Segn Oettmeier y Wycoff
(1988, 373-374):

«La revision de los sistemas de evaluacién de rendimiento para reflejar las diver-
sas responsabilidades de un papel policial que estd en continua expansion es algo
que debe realizarse todavia en los afios 1990, independientemente de si existe in-
terés en cambiar los actuales enfoques policiales de las organizaciones. Los cam-
bios en la filosofia de la policia sélo hacen méas aparente la necesidad de que los
gestores conozcan y apoyen actividades que agentes efectivos han llevado a cabo
pero que han pasado desapercibidas oficialmente».

La policia de proximidad y la policia orientada a la solucién de problemas
tienen importantes implicaciones en la naturaleza del trabajo policial y también
sobre como los agentes de policia entienden, aceptan y adoptan papeles nuevos
y complejos. Estos cambios en el alcance y el ambito de las actividades de la
policia en los dos niveles, organizativo e individual, requieren que aquellos res-
ponsables de poner en marcha la policia de proximidad y la policia orientada a
la solucion de problemas presten especial atencién a la renovacién cultural de
las organizaciones policiales y a la resocializacion de los agentes de policia.

«Los departamentos policiales no estaran preparados para alcanzar soluciones efec-
tivas de problemas y colaboraciones comunitarias hasta que las creencias, las per-
cepciones, las actitudes y los comportamientos de los agentes de policia individuales
sean mas compatibles con la redefinicién y la ampliacion de su trabajo como se pres-
cribe desde el modelo de policia de proximidad. Ignorar al personal policial y los
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limites organizativos establecidos en sus actividades es poner en riesgo el éxito del
programa debido a la apatia, frustracion, resentimiento, desigualdad percibida, mie-
do al cambio y otros factores que militan en contra de una puesta en marcha exitosa
de la policia de proximidad» (Lurigio y Rosenbaum 1994, 147).

Bajo el modelo de policia de proximidad o policia orientada a la solucion
de problemas se dice que el trabajo policial esta afectado por cambios en la in-
teligencia policial y también por los objetivos mismos de la policia. Es decir, los
cambios de un sistema de respuesta a las [lamadas de servicio a un servicio en
el que la policia identifica activamente los problemas y las cuestiones de la co-
munidad e instituye proactivamente programas para mejorarlos. La policia hace
esto, en parte, cambiando la finalidad de una intervencion secundaria (respues-
ta a la crisis) por una intervencion primaria (prevenir o mejorar los problemas).
Esto requiere, por supuesto, que el sistema de provision de servicios policial, su
organizacion y sus operativos (agentes de policia) estén reorientados de forma
activa y significativa.

Ademas de los cambios en la naturaleza del trabajo policial, la policia de
proximidad y la policia orientada a la solucion de problemas estan pensadas para
incidir también en como los agentes de policia se identifican con su trabajo, con
la comunidad y con la organizacion policial. En estos modelos se asume que los
agentes de policia ampliaran su definicion de funciones, seran entusiastas en su
trabajo con la comunidad y participaran en un sistema organizativo que valora
la iniciativa, el poder discrecional y la asuncion de riesgos. Una vez que los agen-
tes de policia se identifican con el trabajo tal y como se establece desde la poli-
cia de proximidad y la policia orientada a la solucién de problemas, se asume
también que se producird una mayor satisfaccién y compromiso laboral, y es-
tas mejoras en la identificacion con el trabajo afectaran finalmente a la cultura
policial. Como establecen Skogan y Harnett (1997, 70):

«En el comienzo, la policia de proximidad supone una batalla por los corazones y
mentes de los miembros de la fuerza policial, muy importante porque los departa-
mentos policiales son organizaciones de servicios publicos descentralizadas, de baja
tecnologia y en las que la motivacion y las habilidades de los agentes de policia son
primordiales».

La pieza clave de la policia de proximidad y la orientada a la solucion de
problemas respecto al trabajo policial y a la psicologia del agente de policia es,
por lo tanto, la mejora de la inteligencia organizativa y la participacion e iden-
tificacion del agente de policia con los objetivos de estos nuevos modelos
policiales. Tales objetivos son de vital importancia tanto para el trabajo en gru-
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po como para el individual dentro de la policia de proximidad y la orientada a
la solucién de problemas, y se desarrollaran con mayor profundidad en el si-
guiente apartado.

La mejora de la inteligencia organizativa

Para que la policia cambie el caracter de su trabajo, hay que abordar dos
importantes cuestiones. En primer lugar, las organizaciones policiales deberan
proceder a un analisis sistematico de las causas de los problemas alla donde de-
seen intervenir, y de los efectos producidos por las distintas intervenciones
policiales. Esta inteligencia organizativa mejora tanto los objetivos de la poli-
cia como el método utilizado por ella. Esto también implica que el conocimiento
del crimen, el desorden, el miedo y la calidad de vida sea un requisito previo para
intentar intervenir en este complejo fenémeno social.

La segunda cuestion que surge gracias a la policia de proximidad y la poli-
cia orientada a la solucién de problemas se centra en la informacion de los agen-
tes de policia, por ejemplo, saber como se produce la interaccién policia-ciuda-
danos, como sucede la toma de decisiones, y como se resuelven los problemas.
Este objetivo individual requiere la comprension de cémo la policia convierte la
informacion sobre el crimen, la victimacion y el desorden en la comunidad en
decisiones y acciones que aborden estos problemas legitimamente y pensando
en el interés del usuario.

El estilo policial orientado a la comunidad y a la solucién de problemas per-
sigue cambiar tanto la informacion como el anélisis realizado y disponible para
las agencias policiales y unirlos a la toma de decisiones del agente individual.
El tema de fondo en esta discusion estd en el pensamiento de adaptacion y
creativo de la solucion de problemas a los dos niveles: organizativo e individual.
En lenguaje organizativo, esto significa transformar el apoyo de la comunidad,
la informacion sobre el delito, la victimacidn, etc., en resultados como, por ejem-
plo, comunidades mas fuertes y seguras. Todo esto conlleva que la policia rea-
lice algo que es, en cierta manera, diferente de su modo de actuar anterior, es
decir, responder al delito después de recibir una llamada.

A ambos niveles, organizativo e individual, la solucién de problemas esta
cambiando la inteligencia policial. Esto ocurre en un proceso que implica
escanear el entorno, definir los problemas, analizar las causas y consecuencias
de los problemas, disefiar e implantar respuestas apropiadas y evaluar el impacto
de las intervenciones, en definitiva el modelo SARA (Eck y Spelman 1987;
Goldstein 1990).
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Como se ha discutido previamente, el modelo SARA busca que la policia
tenga informacion a nivel estratégico y tactico. Haciendo esto, tanto las organi-
zaciones policiales como los agentes se benefician de una mejor comprension
de los problemas, respuestas y efectos. Esto, a cambio, coloca a la policia en
primera linea de prevencién en lugar de localizarla donde su intervencién es se-
cundaria a los problemas para los que han sido requeridos.

En cuanto al nivel organizativo, la policia histéricamente ha recogido infor-
macion sobre delitos graves y no tan graves, sobre infracciones de trafico, so-
bre delincuencia juvenil, sobre detenidos, asi como sobre otras condiciones ge-
nerales asociadas con el delito. Entre los departamentos policiales, esta
informacion se ha recogido tradicionalmente en diversos sistemas de informa-
cién no relacionados entre si, en archivadores u otros medios de almacenamiento.
Una vez recogida, esta informacion ha tenido poca utilidad en la prediccion de
los problemas futuros y de las respuestas policiales. Como las agencias policiales
han carecido histéricamente de un marco analitico para usar esta informacion,
asi como de medios para cotejar diversas fuentes de informacion, la organiza-
cion policial no ha tenido éxito en sus intentos de ser algo mas que reactiva al
delito y al desorden. Por supuesto, la policia de proximidad y la orientada a la
solucion de problemas propone proveer a la policia de un marco analitico para
incidir en el trabajo policial directamente (en la seleccion de objetivos y proble-
mas), y guiar a la organizacion policial en la evaluacién de su rendimiento, re-
sultados y efectos.

Respecto al nivel individual del agente de policia, la experiencia ha susti-
tuido generalmente al analisis. Esto es, los agentes de policia siempre han teni-
do que recurrir a sus propios recursos en la seleccion de los problemas a abor-
dar y en la eleccion de los medios a utilizar para abordarlos, en los casos en los
que se han llegado a abordar. Muchas veces, la informacion obtenida por los
agentes de policia se considera privada, dando al agente algln control sobre sus
condiciones de trabajo y posiblemente una ventaja frente a sus comparfieros
(Bittner 1970). Los informadores, por ejemplo, se han visto siempre y aln con-
tindan viéndose como «propiedad de un agente particular», y la informacion que
ellos proporcionan es generalmente manejada por dicho agente. En el aspecto
individual, esto conduce a que algunos agentes desarrollen y refinen estas habi-
lidades y otros no, 0 mas importante, que otros no consideren importante el de-
sarrollo de estas habilidades.

Con el avance de la informatica y su adopcién por parte de la policia, se
mejoro la capacidad de unir distintas fuentes de informacion para entender me-
jor problemas concretos. Sin embargo, a pesar de estos avances, no esta claro
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que la policia explote sistematicamente multiples fuentes de informacién para
mejorar la comprension del delito, el desorden, la victimacion, el miedo y la
calidad de vida de la comunidad. A pesar de los esfuerzos por localizar inter-
venciones policiales a través del trazado de mapas por ordenador, este sistema
carece de una integracion sistematica de la informacién para mejorar la respuesta
de los sistemas policiales. Mas bien, los esfuerzos actuales para trazar un mapa
de delitos se han usado casi exclusivamente para actuar contra patrones de de-
litos graves.

En una critica de la solucién de problemas, Clarke (1998, 315-327) consi-
der6 que mucho de lo que ocurre bajo la etiqueta de solucion de problemas es
superficial, no resulta analitico y es ampliamente ineficaz. Como sefiala Clarke,
la policia falla en la mayoria de los pasos para la solucion de problemas. Du-
rante el proceso de busqueda, la policia normalmente comete errores a la hora
de especificar el problema que quiere abordar. Esto crea importantes diferencias
respecto a qué es lo que la policia piensa que esta queriendo solucionar. El ana-
lisis de problemas, de acuerdo con lo que dice Clarke (1998, 318), es también
algo rudimentario: «durante una investigacion sobre las Ilamadas o denuncias
recibidas, la policia rara vez identifica patrones sobre la frecuencia con la que
ocurre un delito, cudndo ocurre o donde se concentra el problema. La policia
tampoco hace muchos esfuerzos en desmembrar estadisticas para determinar la
naturaleza exacta del problema».

Cuando hablamos de las respuestas policiales, Clarke dice que mucho de lo
que se engloba dentro de la policia de proximidad o la policia orientada a la so-
lucion de problemas son realmente tacticas de la policia tradicional como reda-
das y detenciones, disfrazadas como intervenciones de policia de proximidad o
de policia orientada a la solucion de problemas. Estas tacticas pueden estar sien-
do aplicadas a problemas mal definidos y mal analizados. Finalmente, Clarke
establece que el aspecto mas desaprovechado dentro de la solucién de proble-
mas es la evaluacién de los resultados. Al tener la policia institucionalizada poca
tradicion en la evaluacién de programas existentes, todo lo que pasa por ser eva-
luacién son realmente conjeturas y anécdotas. Asimismo, Clarke identifica im-
portantes fallos en la nueva tecnologia de la policia (véase también Rosenbaum,
Lurigio y Davis 1988, 194-195, para una critica similar de la solucion de pro-
blemas). Como resultado, la conclusién que se puede derivar de las limitadas
evaluaciones de las actuales actividades de policia orientada a la solucion de
problemas es que, en muchos casos, éstas son superficiales y, en muchas agen-
cias policiales, no han tenido efecto sobre la definicién misma del procedimiento
empleado en el trabajo policial.
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Actualmente, muchos departamentos de policia a lo largo de EE.UU. han
adoptado un marco de respuesta que incluye elementos de la solucién de pro-
blemas. Este enfoque se esta desarrollando lentamente y continuara desarrollan-
dose con el apoyo y la comunicacién entre las distintas agencias policiales. Sin
embargo, como nota de cautela, esta claro que la imaginacion policial perma-
nece todavia cautivada por las ideas del siglo XIX sobre la respuesta policial al
delito, como la policia de tolerancia cero, la cual ha ganado popularidad entre
la policia y los politicos en los ultimos afios.

Una preocupacion potencial sobre el cambio de la policia de su modelo tra-
dicional a un modelo de proximidad y de solucidn de problemas esta relaciona-
da con los criterios que se usan para tomar decisiones, en particular, sobre de-
tenciones. Esta cuestion traslada el debate del nivel organizativo o del sistema
de inteligencia al nivel del agente de policia individual.

En su formulacidn original, Black (1980) asegurd que, en ausencia de fun-
damentos legales imperativos (por ejemplo, gravedad del delito), los factores
extralegales pueden afectar a las decisiones policiales sobre las detenciones. La
conducta del sospechoso, la habilidad de la victima o del denunciante para pre-
sionar al policia, la raza, el sexo, la edad y otros factores pueden afectar a estas
decisiones.

Aunque existe gran desacuerdo sobre si el comportamiento agresivo de una
persona puede constituir una violacion de la ley, lo cual apoyaria la legalidad de
tal intervencion (Klinger 1994), se sigue manteniendo la preocupacién de que la
cooperacion de la policia con la comunidad pueda conducir a un mal uso de la ley.
Bajo las normas de la policia de proximidad y de solucion de problemas se espe-
ra que la policia desarrolle una relacién estrecha de trabajo con el pablico, una
relacién que puede influir en la toma de decisiones de la policia, por ejemplo, la
accion contra los «extrafios» (aquéllos que no participan en esta relacion de tra-
bajo conjunta). Desde la perspectiva de la toma de decisiones policial, la policia
de proximidad u orientada a la solucion de problemas puede introducir diferentes
criterios de decisién en las acciones locales de la policia, particularmente aqué-
llas relacionadas con la detencidn (véase Mastrofski y Greene 1993). De hecho,
muchos han argumentado que la ley y las ordenanzas municipales son insuficien-
tes para guiar la accion de la policia (véase Goldstein 1990) y que las normas co-
munitarias deberian agregarse al proceso de toma de decisiones.

Evaluando esta idea, Mastrofski y sus colegas (1995) evaluaron la toma de
decisiones de la policia sobre el terreno en Richmond (Virginia), una ciudad que
ha adoptado los objetivos de la policia de proximidad y la orientada a la solu-
cion de problemas. Un total de 120 agentes de policia fueron observados en 1.630
encuentros con los ciudadanos durante 1.300 horas de patrulla. En total,
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Mastrofski y sus colegas concluyeron que se daban cambios en la toma de de-
cisiones de los agentes de policia en Richmond, pero que estos cambios no in-
trodujeron factores extralegales en la toma de decisiones al comparar a los agen-
tes de policia de proximidad con los agentes que realizaban un enfoque mas
tradicional: «los agentes de policia a favor del enfoque de proximidad detenian
maés selectivamente y con menos consideracion hacia las normas legales. No
mostraron mas susceptibilidad hacia las influencias extralegales que los agen-
tes orientados hacia un enfoque tradicional» (1995, 549). Aunque se contempla
un Unico estudio, estos resultados parecen sugerir que existe un cambio poten-
cial en la toma de decisiones cuando se incorporan enfoques de policia de proxi-
midad o de policia orientada a la solucién de problemas, pero que este cambio
no conlleva necesariamente que se infrinja la ley.

Efectos en los grupos de trabajo y los agentes de policia

Con la policia de proximidad y la policia orientada a la solucién de proble-
mas se esperan los siguientes resultados: 1) que los agentes de policia hagan su
trabajo de forma distinta, 2) que se identifiquen con el cambio de su papel como
consecuencia de los nuevos estilos policiales, y que 3) mejoren su apego al tra-
bajo, a la profesion policial, a los departamentos y, en suma, aumente su satis-
faccién por el trabajo. Las mejoras en el compromiso con el trabajo y en la rea-
lizacion del mismo estan relacionadas con creencias sobre que los agentes se
vuelven cinicos y desvinculados de sus departamentos y de los ciudadanos en
general. Con la policia de proximidad se espera que la policia pueda ser méas
sensible a las normas culturales de la comunidad y trabaje dentro de estas nor-
mas para resolver las disputas que se relacionan con el delito y el desorden. Es-
tos modelos también asumen que los agentes de policia pueden implicar a la
comunidad en la solucion creativa de problemas, lo que se traducira en el uso
de medios distintos al derecho penal para resolver el delito, el desorden vy el
miedo al delito en la comunidad.

De los pocos proyectos en los que existen datos centrados en la comunidad,
como el que se realiz6 en Miami (Alpert y Dunham 1988), se desprende que la
sensibilidad policial ante las normas comunitarias y la familiaridad con las ex-
pectativas comunitarias son reclamaciones constantes en comunidades minori-
tarias y un requisito previo si la policia quiere orientarse verdaderamente a la
comunidad. Estos resultados sugieren que la relacion entre policia y comunidad
sigue siendo problematica en zonas urbanas y que son necesarios cambios sus-
tanciales en el papel de la policia para mejorarla.
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En San Diego, un programa para implicar activamente a los agentes de po-
licia en la comprension de las comunidades que controlan provocé cambios po-
sitivos en las actitudes de los agentes de policia (Boydstun y Sherry 1975). En
el condado de Baltimore (Maryland), el enfoque de policia orientada a la solu-
cion de problemas mejoré la satisfaccidn con el trabajo de los agentes de poli-
cia y reforzé la dedicacion de los agentes a resolver los problemas de la comu-
nidad (Hayslip y Cordner 1987). En Filadelfia, un programa de formacion de
policia de proximidad orientado a la comunicacion y a la solucion de problemas
entre la policia y la comunidad produjo resultados positivos respecto a la acti-
tud de los agentes de policia que participaron (Greene 1989; Greene y Decker
1989). Y, en Miami, Alper y Dunham (1988, 119-120) afirmaron lo siguiente:

«El clima del vecindario y las interacciones frecuentes de la gente en asociacion
permanente son mucho mas influyentes para formar actitudes hacia la policia... [E]n
un centro metropolitano altamente estratificado y multiétnico como Miami, el cli-
ma del vecindario no sélo varia tremendamente, sino que influye en gran medida
en la percepcion que se tiene de la policia... [L]a eficacia policial puede mejorarse
si los policias reciben formacion especifica para ese barrio. Esta formacion debe-
ria incluir el conocimiento de las caracteristicas especificas del barrio y los estilos
de policia més apropiados y efectivos para estos vecindarios».

En Houston y Newark, una investigacion llevada a cabo por la Police
Foundation (véase Skogan 1990; Skolnick y Bayley 1986) sugirié que, con la
implantacion de programas que acercaban la comunidad a la policia, se mejoré
la evaluacidn del rendimiento policial, incluyendo la calidad de la interaccion
con la policia, tras afios de conflicto y animadversion. En Houston, esto se lle-
v a cabo creando comisarias de barrio donde equipos comunitarios de respuesta
intentaban movilizar e implicar a la comunidad en cuestiones como el delito y
el desorden. En Newark, la respuesta policial consistié en emplear medios
policiales mas tradicionales (patrullas de saturacion y tacticas mas agresivas de
mantenimiento del orden en la calle), aunque con el objetivo de mejorar la ca-
lidad de vida de la comunidad, reduciendo los signos de delito en los barrios,
comportamientos antisociales y abandono de propiedades (normalmente auto-
moviles).

En Nueva York, un programa llamado Programa del Agente de Patrulla de
la Comunidad (The Community Patrol Officer Program, CPOP) queria introdu-
cir una variedad de policia de proximidad en la ciudad. A los agentes del CPOP
se les dio responsabilidad para una amplia variedad de actividades relacionadas
con la comunidad y la solucion de problemas con el objetivo de movilizar co-
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munidades e identificar y resolver problemas de la comunidad (véase Farrell
1988; Weisburd y McElroy 1988).

Aungue la evaluacion inicial de este programa se orientaba a los supervisores
de campo y a los ajustes que se hicieron para controlar a los agentes del CPOP,
los andlisis posteriores (McElroy, Cosgrove y Sadd 1993) indican que hubo cam-
bios significativos en las actitudes de los agentes del CPOP que participaron en
el programa, en particular en las actitudes hacia la comunidad y su propio pa-
pel como agente de policia. En este caso, los agentes de CPOP mostraron acti-
tudes mas favorables a la comunidad y a la identificacion con su trabajo siguien-
do su participacion en el programa. Ademas, estos mismos agentes se volvieron
mas criticos con su departamento en el mismo periodo de tiempo.

En una evaluacion sobre la adaptacion a su papel y la satisfaccion con el tra-
bajo entre los agentes de policia en Joliet (lllinois), Rosenbaum y sus colegas
(1994, 331-342) compararon agentes de este departamento que participaron en
el programa Policia de Barrio (Neighborhood-Oriented Policing, NOP) con agen-
tes de otro barrio en donde no existia el programa. Muchos aspectos del com-
promiso y la satisfaccion con el trabajo se emplearon en el estudio. Las evalua-
ciones previas y posteriores a la prueba revelaron interesantes resultados.

En primer lugar, los agentes del NOP, comparados con sus comparieros,
mostraron actitudes mas favorables hacia la policia de proximidad. En segundo
lugar, los agentes del NOP tuvieron mas probabilidades de informar de que su
trabajo se habia ampliado y de que percibian una mayor autonomia laboral. Tam-
bién constataron una mayor satisfaccion con su trabajo y una mayor confianza
en su habilidad para resolver problemas. Rosenbaum y sus colegas interpreta-
ron estos resultados con mucha cautela ya que algunas diferencias entre los gru-
pos eran atribuibles a la disminucion de ciertas actitudes de agentes no perte-
necientes al NOP en oposicion al aumento de ciertas actitudes en los agentes del
NOP. Sin embargo, también concluyeron que las respuestas reflejaban una ma-
yor aceptacion del programa de policia de proximidad entre los agentes en Joliet.

En uno de los ultimos estudios sobre adaptacion del aparato policial a la
policia de proximidad y la orientada a la solucion de problemas realizado en
Chicago, Skogan y Hartnett (1997) encontraron «pruebas de modestos cambios
de opinion» entre los agentes de policia que participaron en el programa The
Chicago Alternative Policing Strategy (CAPS) anteriormente descrito. Estos
modestos cambios reflejaron que los agentes del CAPS se volvieron mas opti-
mistas respecto a sus intervenciones, consideradas eficaces desde el punto de
vista de las finalidades de la policia tradicional (por ejemplo, la reduccién del
delito), su habilidad para resolver problemas, el efecto del programa en la au-
tonomia policial y su satisfaccion con el departamento de policia de Chicago.
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Este estudio también demostr6 de forma interesante que el programa CAPS tuvo
una gran relacion con una mejora general de las actitudes policiales hacia el con-
vencimiento de que el programa estaba siendo eficaz en las comunidades y de
que los conceptos de policia de proximidad también eran efectivamente viables
como estrategia de policia en Chicago.

El Instituto Nacional de Justicia (National Institute of Justice) cre6 en 1997
un proyecto de investigacién para evaluar los efectos del Programa de Recluta-
miento, Formacion y Gestion de la Oficina de Policia de Proximidad (Office of
Community Oriented Policing Services Accelerating Hiring, Education and
Deployment, COPS AHEAD) en Filadelfia (véase Greene et al. 1999). Estos
agentes fueron el elemento principal del cambio del departamento policial ha-
cia una orientacion de proximidad. Se realizé una encuesta con una muestra de
389 agentes y se analizaron las diferencias entre los agentes principiantes y ve-
teranos del COPS AHEAD, agentes principiantes y veteranos motorizados y los
agentes que ejercian funciones de policia de proximidad. La evaluacion permi-
ti6 comprobar cdmo las diferencias en la asignacion y preparacion afectan a la
adopcidn del papel de policia de proximidad y orientada a la solucién de pro-
blemas entre los agentes.

El estudio de Filadelfia revel6 la posibilidad de que los agentes principian-
tes del COPS AHEAD hubiesen estado mejor preparados para realizar labores
de policia de proximidad, como demostraban sus buenos resultados académicos
en materias como resolucion de problemas y el manejo de la diversidad y el con-
flicto. Los cinco tipos de agentes no mostraban diferencias significativas respecto
al uso de datos oficiales, pero los principiantes del COPS AHEAD vy el grupo
comparativo de agentes de policia de proximidad informaron del uso de datos
no oficiales (por ejemplo, informacion proveniente de los vecinos de la comu-
nidad y los empresarios) mas que cualquier otro tipo de agente de policia, en
especial mas que los policias veteranos motorizados.

Los cinco tipos de agentes también tenian distintas orientaciones hacia la
policia de proximidad y la orientada a la solucién de problemas. Este resultado
no es sorprendente considerando que los distintos tipos de agentes habian sido
asignados a distintos papeles. Los agentes veteranos y principiantes de COPS
AHEAD vy el grupo de policia de proximidad con el que se comparaban decla-
raron tener una mayor inclinacién hacia la policia de proximidad y la orientada
a la solucion de problemas que la de sus compafieros motorizados. Sin embar-
go, los cinco tipos de agentes no mostraron diferencias significativas respecto
a su orientacion hacia el mantenimiento del orden.

El estudio revel6 diferencias significativas entre los cinco tipos de agentes
en relacién a su satisfaccion con el trabajo en su puesto actual y con sus com-
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pafieros, pero no respecto a su satisfaccion con los supervisores. En especial, los
COPS AHEAD principiantes estaban mas satisfechos con el trabajo en el pues-
to actual que el resto de agentes. Ademas, los agentes COPS AHEAD Yy los prin-
cipiantes motorizados eran el grupo mas satisfecho con sus compafieros, com-
parados con los agentes veteranos. Los cinco tipos de agentes mostraron
diferencias significativas en una escala combinada de satisfaccion con el traba-
jo; los COPS AHEAD principiantes obtuvieron mejor puntuacion que los demas,
indicando mayor satisfaccion general con el trabajo.

Los cinco tipos de agentes diferian de manera significativa respecto a sus per-
cepciones sobre el efecto de su trabajo. En especial, tanto los COPS AHEAD prin-
cipiantes como veteranos declararon lograr un mayor efecto con sus actuaciones,
frente a sus compafieros motorizados y a los agentes de policia de proximidad.

En general, segln esta encuesta, los compromisos afectivos de los agentes
de policia y el entendimiento de la comunidad han aumentado en algunas ciu-
dades, asi como las definiciones de las funciones policiales orientadas hacia los
programas de proximidad. Estos resultados son esperanzadores porgue sugieren
que las actitudes policiales pueden cambiar hacia los valores y practicas perse-
guidos por la policia de proximidad y la policia orientada a la solucién de pro-
blemas.

LA POLICIA DE PROXIMIDAD: (HACIA DONDE SE DIRIGE A PARTIR DE ESTE MO-
MENTO?

Los cambios en el mercado, las estructuras y las funciones de la policia es-
tan cambiando radicalmente la manera de conceptualizar e implantar la policia
en todo EE.UU. Este trabajo intenta revisar y discutir el camino hacia la poli-
cia de proximidad y sus consecuencias. Si comparamos la policia de proximi-
dad y la policia orientada a la solucién de problemas con modelos de policia
anteriores, los primeros parecen ganar aceptacion y producir resultados medibles,
de tal forma que se estan convirtiendo en la ortodoxia de la policia estadouni-
dense. Ademas, esta ortodoxia se esta volviendo cada vez més clara y ha empe-
zado a crear evaluaciones de resultados mas creibles.

En general, los resultados recogidos sobre la policia de proximidad y la so-
lucién de problemas son mixtos, aunque esperanzadores. Los vecinos de los ba-
rrios pueden percibir cambios en las actividades de los agentes de policia'y me-
joras en las interacciones entre la policia y la comunidad. Existen pequefios
logros en la reduccidn del delito y la victimacion, asi como cambios en la es-
trategia y estructura policiales que pueden deberse a la adopcion de estrategias
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de policia de proximidad y policia orientada a la solucion de problemas, aun-
gue no existen grandes resultados en el trabajo policial, es decir, lo que la poli-
cia realmente realiza para resolver los problemas. Finalmente, la policia de proxi-
midad y la policia orientada a la solucién de problemas ha mejorado el
aprendizaje y la adopcién del papel de la policia, aungque no esta claro si esto
se debe a los cambios organizativos o a la auto-seleccidn de agentes para estas
actividades. Sin embargo, esta también claro que la policia implicada en estos
nuevos estilos de policia manifiesta uniformemente un mayor compromiso con
su trabajo y una mejora de la satisfaccion laboral.

Estos resultados son esperanzadores para los defensores de la policia de
proximidad y la orientada a la solucién de problemas, a pesar de que los recientes
cambios de rumbo hacia estrategias de tolerancia cero puedan borrar dichos lo-
gros si los limitados objetivos de este enfoque mueven a la policia hacia defini-
ciones mas tradicionales del trabajo policial. Ademas, dichos resultados se han
obtenido a partir de proyectos individuales, en lugar de estudios sistematicos y
repetidos sobre toma de decisiones policiales, interaccion con la comunidad y
cambios en la provisidn de servicios policiales.

Esta gran variedad de resultados también puede ser favorable para los que
se oponen a la interaccion con la comunidad y a la solucién de problemas, como
forma de renunciar a estos modelos y volver asi a los mas tradicionales. Aun-
que esta postura pueda ser tentadora, existen distintas fuerzas externas que con-
tinban cambiando los estilos policiales en favor de enfoques hacia la comuni-
dad y la solucion de problemas. Ademas, a lo largo del tiempo han existido
pruebas suficientes que demuestran que el mayor obstaculo para llevar a cabo
la policia de proximidad y la orientada a la solucién de problemas son las mis-
mas organizaciones policiales. Es precisamente sobre estos temas sobre los que
vamos a incidir en el final del articulo.

Las presiones del mercado en la policia de proximidad y la policia orienta-
da a la solucién de problemas

A pesar de que existen quienes quieren discutir sobre el papel y la funcién
de la policia, es evidente que la institucién policial se dirige (0 mas bien la di-
rigen en algunas ocasiones) hacia un nuevo paradigma. Existen distintas fuer-
zas que presionan a la policia estadounidense hacia este paradigma, y que con-
tinuaran cambiando la policia en los proximos afios.

En primer lugar, la policia estadounidense ha cambiado de un modelo de
organizacion y de cambio organizativo cerrado a otro abierto, si bien es cierto
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que a veces con reticencia. En particular, hoy existe una mayor interaccion en-
tre la agencia policial y el entorno para cambiar las politicas y prioridades de
la policia y evaluar su eficacia. La policia se concibe como un agente méas del
conjunto de instituciones sociales que inciden en la calidad de vida de la comu-
nidad. En consecuencia, la policia se vuelve méas influenciable por estas insti-
tuciones externas. Entonces es cuando las élites poderosas de los sectores socia-
les, politicos y econdmicos empiezan a refrendar la retérica de la policia de
proximidad y la policia orientada a la solucion de problemas. Mientras la ima-
gen institucional policial cambia continuamente, es probable que llegue a un
punto algido desde el que resulte dificil dar marcha atrds. Esta imagen es im-
portante ya que ayuda a cambiar a la institucion policial, al mismo tiempo que
la utiliza para modificar el entorno (véase Crank y Langworthy 1992).

Gran parte del cambio hacia la policia orientada a la comunidad encuentra su
razén en estudios de excelencia organizativa llevados a cabo por el sector priva-
do hace mas de una década (véase Peters y Waterman 1982). Estos estudios con-
sideraban que las organizaciones exitosas poseian ciertas propiedades que les per-
mitian ajustarse a los cambios producidos en las condiciones externas. Entre estas
propiedades estaban las siguientes: (1) mantener relaciones mas cercanas con el
cliente, (2) promover la predisposicion hacia la accion, es decir, a estar predispues-
to a actuar en lugar de esperar, (3) incrementar la autonomia del trabajador y de
los gestores, (4) incorporar un sistema de valores en la organizacion para guiar el
comportamiento individual en ausencia de normas, (5) apoyarse en lo que la or-
ganizacion hace mejor, es decir, dar prioridad a la comprensién de los productos,
y (6) promover la idea que la productividad viene a través del personal bien for-
mado y bien respaldado. Estas ideas también han encontrado su camino en el sector
publico (véase Osbhorne y Gaebler 1992) bajo la idea de reinventar el gobierno.
Bajo estos acuerdos, el gobierno debe centrarse en el problema, la separacion fun-
cional de la burocracia gubernamental esta empezando a cambiar hacia equipos
operativos y enfoques organizativos matriz para abordar los problemas leves y gra-
ves de los municipios. La policia estd metida de Ileno en este entorno, y sus posi-
bilidades de salir de €l son considerablemente restringidas.

Esto no quiere decir que la policia como institucion haya adoptado de lle-
no este conjunto de relaciones externas. De hecho, se puede decir que s6lo unas
cuantas ciudades estadounidenses operan con un sistema de gobierno donde las
agencias estan intimamente conectadas con otros sistemas organizativos y socia-
les, en los que cada uno de ellos afecta el nivel de seguridad, delito, desorden y
miedo. En realidad, éste es un aspecto emergente y todavia poco formado de un
movimiento mas amplio en el gobierno estadounidense que pretende desarrollar
gobiernos centrados en los problemas.
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Sin embargo, en otras partes del mundo, los comités consultivos compues-
tos por lideres de la comunidad y representantes politicos y del sector privado
funcionan para ayudar a definir aspectos de la seguridad publica, asi como para
integrar servicios que provienen de un amplio abanico de agencias para poder
asi luchar contra los problemas de la comunidad. Esta actividad comienza en la
policia a través de la creacion de cuerpos consultivos (consejos asesores u otros
acuerdos organizativos) para trabajar con la policia de un modo mas directo.

Bayley (1994, 279), que ha estudiado organizaciones policiales en todo el
mundo, identifica estas relaciones consultivas como la piedra angular de la po-
licia de proximidad en muchas partes del mundo: «[CJonsulta, adaptacion, mo-
vilizacion y solucion de problemas constituyen en todo el mundo la definicion
operacional de la policia de proximidad en la practica. Esto es lo que hace la
policia de proximidad cuando la teoria se convierte en realidad operacional».
Segun Bayley, la consulta implica preguntar a la comunidad (tanto residencial
como comercial) sobre sus problemas y necesidades en cuanto a la seguridad.
La adaptacion se refiere a permitir a los lideres policiales, en general los jefes
de distrito, que ajusten sus recursos a las necesidades de la comunidad, deter-
minadas a través de la consulta. La movilizacién se refiere a la unién por parte
de la policia de los recursos y esfuerzos tanto de agencias publicas como priva-
das para centrarse en problemas identificados de la seguridad publica. Por ulti-
mo, solucién de problemas implica «remediar las condiciones que generan el
delito y la inseguridad». Esto conlleva una prevencion dirigida a las condicio-
nes en los niveles locales» (Bayley 1994, 279). La férmula de Bayley para la
policia de proximidad refleja claramente el movimiento hacia la excelencia
organizativa en la industria y los negocios, asi como la reinvencién de los ser-
vicios gubernamentales que se han dado en las Gltimas dos décadas. En la in-
vestigacion sobre policia de proximidad y policia orientada a la solucién de pro-
blemas existen pruebas de que estos procesos se estan produciendo en los
departamentos policiales a lo largo de EE.UU.

En Houston (Wycoff 1985), el interés de la comunidad estimul6 los progra-
mas de prevencion del crimen y de seguridad en los barrios, y, de hecho, volun-
tarios de la comunidad promocionaron y consiguieron implicar a la policia en
estos esfuerzos. En Chicago (Friedman, 1994), los lideres comunitarios forma-
ron un club local para luchar contra actividades relacionadas con drogas en ba-
rrios especificos. En Los Angeles (Margolis 1994), la rotura de la infraestruc-
tura comunitaria produjo una coalicion dirigida a trabajar con distintas agencias
de la ciudad para conseguir la estabilidad de la comunidad. Este proceso es ahora
una caracteristica central de la interaccion del departamento de policia de Los
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Angeles con la comunidad (Greene 1998) y con otros departamentos de policia.
En Chicago, la Estrategia Policial Alternativa (Chicago Alternative Policing
Strategy) tiene su caracteristica central en los «encuentros de la policia», rela-
ciones permanentes entre los agentes de policia de Chicago y los lideres de la
comunidad para identificar y priorizar problemas de delito y de desorden local
(Skogan 1998).

Estos ejemplos llaman la atencion sobre el hecho de que, a lo largo de los
Gltimos afos, las agencias policiales del pais se han unido a redes sociales y
gubernamentales mas amplias en su finalidad de elaborar estrategias de policia
de proximidad y orientada a la solucion de problemas. Aunque estos esfuerzos
no han sido todo lo eficaces que se habia anticipado, las redes permanecen, y
quizas lo mas importante, la presuncién de que la policia debe trabajar con en-
tidades externas es ahora una caracteristica central del lenguaje y la planifica-
cion de la mayoria de agencias policiales. En este momento ya se han sentado
las bases y es improbable que la comunidad acepte un papel secundario en este
proceso, como ocurrié en el caso del modelo de policia tradicional.

La policia en los distintos niveles de intervencién social

El segundo elemento de la nueva policia es la mezcla de respuestas policiales
proactivas con la planificacion comunitaria y el fomento de la colaboracion. No
se limita a estrategias o tacticas de mantenimiento del orden proactivas, ya que
si se limitara a estos enfoques tendria los mismos problemas que el modelo de
la tolerancia cero, discutido previamente. Hoy en dia, existe un incremento en
la intervencidn proactiva de la policia, particularmente en actividades de preven-
cion del delito y asistencia a las victimas (Crank 1994, Rosenbaum 1988,
Rosenbaum, Lurigio y Davis 1998, Skogan 1990). La finalidad es concebir a la
policia como un sistema de intervencion que debe estar orientado principalmente
a la prevencién, pero no lo estad. Aquéllos que argumentan esta postura sugie-
ren que no es suficiente llegar a la escena del crimen, redactar el informe y contar
a la victima qué debia haber hecho para evitar esa situacién. En su lugar, la po-
licia debe intervenir en el proceso causal delito-victima lo méas pronto posible.

Este concepto es el resultado de especificar una cadena de relaciones de cau-
sa y efecto en las que la policia puede intervenir. Tomando prestada la termino-
logia de los servicios de salud publica, las estrategias para intervenir en esas re-
des causales de la delincuencia y el crimen necesitan que las estrategias de
prevencion se estructuren en primarias, secundarias o terciarias (véase Prothrow-
Stith 1998, 59-61).
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Son intervenciones primarias las que buscan intervenir sobre las condicio-
nes que producen el delito y el desorden, asi como sobre las causas mas proxi-
mas del delito y el desorden, como la delincuencia juvenil y los barrios deterio-
rados. Se consideran primarias porque su intencién es actuar en las condiciones
gue generan el delito y el desorden, tales como la delincuencia juvenil visible o
los vecindarios deteriorados. Aqui reside gran parte de la teoria y la programa-
cion de la policia de proximidad. Los agentes policiales, la vigilancia extensiva
de las viviendas, los consejos comunitarios y similares buscan reforzar la habi-
lidad de las comunidades, que no de la policia, para resistir al delito. Estas es-
trategias son y deben estar conducidas por la comunidad (Friedman 1994) por-
que deben integrar las cuestiones de seguridad publica en la estructura
comunitaria y social local.

Otros programas, como D.A.R.E. (Drug Abuse Resistance Education) Y
G.R.E.A.T. (Gang Resistance Education and Training)® buscan crear futuras
alternativas para que los jovenes puedan resistir con mas facilidad la tentacion
de usar drogas o convertirse en miembros de pandillas, aunque los resultados de
la investigacion de estos programas indican que puede que no tengan el impac-
to que se habia anticipado. Sin embargo, estas iniciativas buscan acoger el com-
portamiento social de los jévenes como la principal intervencion en la preven-
cion del crimen.

El programa de Boston para jovenes de alto riesgo es un ejemplo de inter-
vencion primaria. Este programa es un intento de identificar y trabajar con j6-
venes con riesgo de violencia y lesiones (véase Prothrow-Stith, Spivak y
Hausman 1987). Este proyecto, usando el Programa Educativo de Prevencion
para Adolescentes (Prevention Curriculum for Adolescents) (Prothrow-Stith
1987) formo a jovenes en las escuelas de Boston. La evaluacion del programa
concluy6 que éste reducia los indices de fracaso escolar de los estudiantes y pro-
ducia cambios positivos en el comportamiento entre los jovenes participantes
(Hausman, Pierce y Briggs 1996). Estos resultados son esperanzadores para el
movimiento nacional que pretende introducir la formacién para la reduccién de
la violencia entre los jovenes estadounidenses. En la medida en la que la poli-
cia tiene un papel en estos programas, estos jovenes constituyen el principal
objetivo en los programas de prevencion del delito en el futuro.

Las formas tradicionales de policia pueden considerarse intervenciones se-
cundarias, por ejemplo, intervenciones que reaccionan al delito y la delincuen-

5 D.AR.E.y G.R.E.A.T. son programas que se han implantado a nivel nacional para pro-
porcionar modelos y actividades prosociales a nifios en edad escolar.
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ciay tratan o responden a un problema inmediato. Las patrullas reactivas, el se-
guimiento de investigaciones criminales y la mayoria de las formas de preven-
cion del crimen, incluyendo la prevencion del delito a través del disefio ambien-
tal, que intenta evitar que surja la oportunidad en lugar de cambiar las
motivaciones, son ejemplos de este enfoque.

Aungue existe una gran discusion sobre la policia reactiva, no esta del todo
claro que la policia pueda quedar exenta de esta forma de intervencion. Al finy
al cabo, la policia fue creada y organizada como un sistema de respuesta de
emergencia. Como ciertas emergencias son dificilmente predecibles, algunos
recursos policiales tienden facilmente a apoyar permanentemente a la policia
reactiva. Un modelo que desdoble la responsabilidad (solucion de problemas y
reaccion a las emergencias) sera probablemente a largo plazo la realidad de la
policia (véase Tien, James y Larson 1978). De hecho, ya es una realidad opera-
cional en muchas ciudades, incluyendo aquéllas que son el escaparate de la po-
licia de proximidad y la orientada a la solucion de problemas.

Crear un espacio defendible o analizar patrones criminales para las activi-
dades rutinarias son enfoques que buscan intervenir sobre las causas del crimen
y sobre los efectos inmediatos (Felson 1986, 1987, 1995). Aqui, el objetivo es
tratar las situaciones y actos delictivos a través de la respuesta policial, comu-
nitaria, 0 ambas. Para estar seguros, existe un solapamiento entre algunas acti-
vidades de prevencion del delito. Pero como la policia sola no puede tener efecto
sobre todas las fuerzas de la sociedad y la personalidad que cambian los com-
portamientos e intenciones criminales, las dos son formas de tratamiento social
cuando fallan las grandes instituciones sociales, politicas y econémicas.

Podria considerarse a su vez que parte de la solucién de problemas radica
también en el nivel de intervencion secundaria. La solucion de problemas em-
pieza generalmente con el andlisis histérico de los comportamientos e inciden-
tes recurrentes para encontrar algin patron comin. Una vez que los patrones se
han identificado, las estrategias y programas disefiados para abordar los proble-
mas subyacentes se llevan a cabo y se evaltan. Aunque el lenguaje de preven-
cion esta asociado con las actividades de la policia de solucién de problemas,
en la préactica, estas actividades estan probablemente mejor asociadas con tra-
tamientos diferenciados, 0 mas concretamente, con tratamientos ligados a un
conjunto de problemas.

Los esfuerzos policiales por mejorar las victimaciones o las disputas pasa-
das pueden ser considerados como intervenciones terciarias. Estas intervencio-
nes suelen tener como objetivo la rehabilitacién, por ejemplo, intentar disminuir
las consecuencias del delito. La asistencia a las victimas y los programas con
jovenes que enfatizan el alto riesgo como criterio de participacion pretenden in-
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tervenir sobre los efectos del crimen y el desorden, asi como sus consecuencias
en los individuos. Sobre estas cuestiones también pretenden incidir algunos de
los nuevos programas de policia de proximidad, los cuales pretenden ampliar el
papel de la policia incluyendo en el mismo el apoyo a las victimas de delitos y
el intento de rescatar a los jovenes que podrian haber empezado carreras
delictivas menores. La mediacién entre pandillas y los programas de resolucion
de disputas en la comunidad se llevan a cabo por la policia en solitario o bien
en union con otras agencias de rehabilitacion social, como por ejemplo los es-
pecialistas en trabajo y educacién social. Asi, la policia alna esfuerzos con las
agencias de rehabilitacién social para abordar las consecuencias del delito y el
desorden, y no tanto su origen o sus causas.

La importancia de entender la base de la intervencion en cualquier progra-
ma de policia, ya sea un programa de proximidad u orientado a la solucion de
problemas, ya sea tradicional, no debe subestimarse. Conocer en qué lugar de
la cadena causal esté interviniendo la policia conduce a una mejor comprension
del programa de intervencion, asi como de sus efectos o resultados anticipados.
Una mejor concrecion del nivel y tipo de intervencidn policial produce un ma-
yor abanico de resultados y medidas.

La tecnologia y la policia de proximidad y la orientada a la solucién de pro-
blemas

Un tercer factor que esta modificando la policia considerablemente es el uso
de la tecnologia aplicada a los problemas de criminalidad. Hoy en dia, las agen-
cias policiales estdn empleando tecnologia para abordar cuestiones relacionadas
con la seguridad, la comunicacién y la solucién de problemas, ya que les ayuda
a ser proactivos en lugar de reactivos. Por ejemplo, en Hartford, Connecticut, el
Programa de Gestién Cartografica para la Reduccion de la Venta en la Calle
(Cartographic Oriented Management Program for the Abatement of Street Sa-
les, COMPASS) unio la tecnologia de mapeo altamente sofisticada con la actua-
cion policial de «desyerbar y sembrar», orientadas a la comunidad y a la so-
lucion de problemas para luchar contra la venta de drogas en la calle. La ciudad
consideraba que ese tipo de delito era el responsable del descenso de la calidad
de vida de la comunidad en varios barrios de Hartford (véase Tien y Rich 1994)
y la experiencia se evalu6 como beneficiosa para ella. En las pequefias y bien
definidas zonas geograficas de la ciudad, la identificacion de la informacion so-
bre el delito junto con las acciones policiales contra los vendedores de drogas
consiguieron efectivamente acabar con el mercado de drogas en un mes.
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En los altimos afios, la tecnologia se ha empleado para mejorar la compren-
sién de las dinamicas del delito (las dimensiones espaciales y temporales del
crimen). En Nueva York, (véase Silverman 1999), se cre6 un programa llama-
do COMPSTAT para mejorar la comprension del delito y asegurar un mayor
control sobre el personal de mando y sus esfuerzos por mejorar los problemas
persistentes de criminalidad. COMPSTAT se refiere a compare stats (comparar
estadisticas) (Silverman 1999, 98) y emplea tecnologia cartografica
computerizada, junto con la filosofia de que el personal de mando es responsa-
ble de resolver los problemas del delito y el desorden.

El COMPSTAT, escasamente modelado en la venta industrial y las reunio-
nes de marketing, fue ideado para identificar problemas, averiguar como plani-
ficar el abordaje de estos problemas, y a partir de ahi controlar los efectos so-
bre los problemas identificados (presumiblemente a través de reuniones
periddicas). En parte, sigue la filosofia general de la solucién de problemas.

Los enfoques analiticos actuales asociados al COMPSTAT pueden estar de-
gradando el rendimiento policial, centrandolo demasiado en patrones sobre el
delito y la detencion. De hecho, el rendimiento marcado por el COMPSTAT se
centra casi exclusivamente en estos criterios. Trazando delitos (sélo crimenes
graves) y tratando de unir la accién policial a la represion de estos hechos, la
policia puede una vez mas encontrarse en la posicion nada envidiable de ser eva-
luada a través de datos producidos por la comunidad o a través del uso selecti-
vo de ciertos recursos policiales.

Otra cuestion aun mas importante es que, excluyendo fuentes y tipos de in-
formacion de los sistemas de evaluacion de rendimiento, la policia puede estar
perdiendo una oportunidad real de disefiar o implantar un sistema mas consis-
tente con los dos principios centrales de la policia de proximidad y de la poli-
cia orientada a la solucién de problemas: movilizar a la comunidad en su pro-
pia autodefensa y resolver problemas persistentes de delito y desorden.

Un ejemplo de esto es la comparacion entre enfoques distintos de control
del delito llevada a cabo por Cordner (1998) en las ciudades de Nueva York y
San Diego. Nueva York logro reducir el delito y el desorden de forma signifi-
cativa, en gran parte gracias al uso del COMPSTAT como proceso de analisis del
delito y, mas importante ain, como forma de controlar a los mandos sobre el uso
de los recursos para combatir el delito y el desorden en los barrios de la ciudad
y en los distritos de negocios (Pollard 1997; Silverman 1999). Por el contrario,
San Diego ha dedicado més de dos décadas a la reforma de la policia de proxi-
midad y la orientada a la solucion de problemas (Capowich y Roehl 1994).

Comparando las dos ciudades, Cordner considera que la tolerancia cero,
aunque quizas haya sido efectiva en Nueva York, no es necesariamente la ten-
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dencia del futuro para otras ciudades. De hecho, San Diego consigui6 resulta-
dos similares a Nueva York en el mismo periodo, pero utilizé6 un método dife-
rente, asociado a la policia de proximidad y la orientada a la solucion de pro-
blemas. Segun Cordner (1998, 311): «San Diego ha conseguido casi el mismo
descenso que Nueva York sin aumentar el nimero de agentes de policia».

La funcién policial a través de redes y colaboraciones

Un cuarto factor que cambia el futuro de la policia es el relacionado con
nuestra anterior consideracion sobre las redes y colaboraciones que en los lti-
mos afios la policia ha ido construyendo con otras agencias. Hoy en dia existe
menos confianza en que la policia sea la Unica linea de defensa en la prevencion,
intervencion del delito y el control social. Aunque los policias son percibidos
como parte de la solucién al delito y el desorden, hemos empezado a reconocer
que puede que no sean la parte mas importante. Este reconocimiento proviene
de otras actividades que han venido cambiando la dptica de muchos gobiernos
locales sobre la prevencién del delito.

Las respectivas actividades impulsadas por diferentes agencias gubernamen-
tales para resolver problemas persistentes de delincuencia, desorden y temor en
la comunidad, han provocado una ampliacién de los grupos implicados en la
solucion a estos problemas. Una mayor dependencia del sector privado en la pre-
vencion del delito y en las intervenciones de control ha cambiado también la
combinacion de quienes tienen un papel activo en la seguridad publica (véase
Shearing 1992). Como sefialan Bayley y Shearing (1996, 585):

«El mantenimiento de la seguridad ya no esta monopolizado por la policia publi-
ca, esto es, la policia creada por el gobierno. Una amplia gama de instituciones no
estatales, empresas privadas a través politicas comerciales y la comunidad a través
del voluntariado ofrecen actualmente el mantenimiento de la seguridad».

En los ultimos 15 afios ha habido un fuerte movimiento de privatizacion en
la administracion de justicia, en gran parte centrado en el mantenimiento de la se-
guridad y la policia. Este movimiento ha producido un florecimiento de la indus-
tria de la seguridad privada, la creacion de comunidades cercadas y amuralladas,
la realizacion de funciones de seguridad por agentes privados y la creacion de otras
entidades casi publicas para controlar ciertas funciones de seguridad.

Por ejemplo, los Distritos de Mejora de los Negocios (Business Improvement
Districts, BID) han proliferado a lo largo de los EE.UU. Actualmente existen



LA POLICIA DE PROXIMIDAD EN ESTADOS UNIDOS 407

aproximadamente 1.000 de estos distritos (Hudson 1996), cuya finalidad prin-
cipal es la ausencia de incivilidades fisicas y sociales en el area de negocios y
comercial, de elementos precursores del miedo al delito y del delito en si mis-
mo. En concreto, los BID buscan integrar la seguridad privada y la publica en
sectores comerciales de la ciudad. Los sectores politicos y de negocios asumen
politica y financieramente esta integracion; dado que los BID no restan recur-
sos policiales a la comunidad, son generalmente aceptados en aquéllas en las que
se han implantado (véase Greene y Stokes 1998).

Los BID también estan proliferando lentamente en los barrios residencia-
les. Como han demostrado ser efectivos en la reduccion del delito y el desorden
en zonas financieras, las comunidades pretenden construir modelos similares
para uso residencial. Si esto se desarrolla a gran escala, la estructura del man-
tenimiento del orden continuard modificandose sustancialmente. Este movimien-
to hacia la seguridad proporcionada por el vecindario esta apoyado por un gran
numero de voluntarios que se encarga del control y la prevencion del delito en
los barrios residenciales. Como apuntan Bayley y Shearing (1996, 587):

«En los ultimos afios, la seguridad privada se ha extendido bajo sustento no comer-
cial, a partir de comunidades que se han procurado una seguridad utilizando los ser-
vicios de voluntarios. Hace una generacion, la prevencion comunitaria del delito era
inexistente, y hoy en dia esta en todas partes, patrullas de voluntarios a pie 0 mo-
torizados, patrullas de vigilancia civil, asociaciones de prevencién del crimen y con-
sejos asesores, hojas informativas en los barrios, presentaciones y publicaciones
relativas a la prevencion del delito, servicios de escoltas y de proteccion para co-
lectivos de riesgo y controles alrededor de colegios, centros comerciales y parques
publicos. Igual que la seguridad privada, la aceptacion de la policia voluntaria se
ha transformado en menos de una generacion».

La tendencia que identifican Bayley y Shearing, especialmente respecto a
la movilizacién de la comunidad y el voluntariado, no esta exenta de importan-
tes problemas. Existe una gran seleccidn en la participacion comunitaria e in-
dividual en los programas del gobierno en general y en los programas de justi-
cia criminal en particular (para una revision véase Rosenbaum, Lurigio y Davis
1998, 20-27). Las comunidades pobres y socialmente desorganizadas carecen
normalmente de liderazgo interno para sostener la participacién a lo largo del
tiempo; las barreras culturales y de lenguaje también influyen inevitablemente
en la participacion. Segin Rosenbaum y sus colegas (1998, 25):

«[L]a participacion es mas probable en barrios residenciales mas homogéneos, con
menor proporcién de criminalidad y de clase media que, por el contrario, en barrios



408 JUSTICIA PENAL SIGLO XXI

heterogéneos, con un alto indice de criminalidad y de clase media-baja. En estos
Gltimos barrios, los vecinos generalmente se sienten menos responsables ante la
prevencion del delito, son més desconfiados ante sus vecinos y estdn mas alejados
de la policia».

Las comunidades con mayor nivel de renta y menos propension al delito
pueden ser movilizadas con mayor facilidad frente a un delito grave o ante una
amenaza que afecte a la seguridad de la comunidad. Sin embargo, una vez mo-
vilizados, sostener esa participacion en el tiempo puede resultar un problema
(véase Rosenbaum 1986). Las dinamicas de la participacion comunitaria e in-
dividual en la policia de proximidad y en la policia orientada a la solucion de
problemas han aparecido recientemente (Rosenbaum, Lurigio y Davis 1998,
20-29). Los patrones de participacion comunitaria necesitan una exploracion
y una evaluacion mas amplias al ser el tema central del tipo de asociacion im-
plicada con la policia de proximidad y la policia orientada a la solucion de
problemas.

También el incremento en la coordinacion e interaccion entre la policiay el
resto del sistema de justicia contribuyen a la idea de que la policia no sea vista
como fuente principal de servicios de seguridad. Por ejemplo, el experimento en
Manhattan de fiscalia de proximidad (Boland, 1998) puede verse como una res-
puesta del sistema de justicia a la demanda por la comunidad de una mayor se-
guridad publica en los barrios. En este ejemplo, el programa de Manhattan re-
estructura los servicios del procesamiento para dirigirse tanto a cuestiones de
calidad de vida como a delitos graves que ocurren en los barrios.

Antes de este proyecto, los delitos menores normalmente eran rechazados
por el sistema de justicia después de que la policia interviniera. Con el tiempo,
esto daba la imagen de que los fiscales y los tribunales no tenian mucho interés
en perseguir estas cuestiones. Finalmente, la policia empez6 a despreocuparse
por esas cuestiones considerando que no iban a ser aceptadas en un proceso ju-
dicial. Como resultado, la comunidad no recibia respuesta a los problemas del
vecindario. Con el paso del tiempo, la justicia comunitaria se ha desarrollado a
lo largo de EE.UU., pudiéndose encontrar en los distritos de negocios o en las
zonas residenciales. Cada uno de estos tribunales aborda una variedad de pro-
blemas de la comunidad. Estas inversiones en tribunales o fiscalias comunita-
rias sobre cuestiones de desorden y delitos en la comunidad continuaran cam-
biando el trabajo de los agentes y las agencias de policia en estas areas
residenciales y de negocios. Como el sistema de justicia mismo ha reconocido
que debe también coordinar esfuerzos para maximizar resultados, esto reformara
a gran escala el papel de la policia en el futuro.
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Los cambios relacionados con el sistema de justicia, como se ha dicho an-
tes, también estan afectando a la relacion entre la policia y otras agencias de ser-
vicios sociales. Actualmente existe efectivamente un aumento en la interaccion
y coordinacion entre la policia y los servicios sociales. En ambitos como la vio-
lencia doméstica y los abusos a menores, la policia esta trabajando como parte
en los equipos de intervencién para mejorar los resultados positivos (Gamache,
Edelson y Schock 1988; Hirschel et al. 1999).

Nos guste 0 no, la policia forma parte del bienestar social: ellos son el uni-
o servicio que trabaja 24 horas al dia los siete dias de la semana y que esta dis-
puesto a abordar una gran variedad de problemas sociales, como los problemas
domeésticos o de bienestar social. En consecuencia, por razones practicas y fi-
losoficas, la policia no puede continuar viendo estas acciones como ajenas a su
trabajo. Estos cambios en la colaboracion con las agencias de servicios socia-
les y la presion continuada de la policia por responder a estas cuestiones comu-
nitarias cambiaran tanto la definicion del trabajo policial como los sistemas de
provisién de los servicios sociales y policiales. La mejora del control del rendi-
miento policial, del resultado y de la actividad policial también esta llevando a
la policia hacia respuestas mas concienzudas y analizadas, asi como métodos de
evaluacion de éxito. Si éstos ultimos son insuficientes para dar soporte al tra-
bajo policial, el rendimiento debe estar unido a los resultados y los resultados a
los efectos.

Cada uno de los cambios que se producen en el mercado y en el entorno de
la policia ha tenido un profundo impacto en la actividad policial y su evaluacion.
Estas modificaciones provocaran cambios importantes respecto a la policia tal
y como la conocemos. Sin embargo, estos cambios deberan considerar cuestio-
nes de jurisdiccion, provision de servicios, proteccion de derechos constitucio-
nales (particularmente cuando se trata de proveedores de servicios privados) y
la red de agencias e individuos que jugaran un papel importante en la seguridad
publica.

La policia y el imperativo burocratico

La policia de proximidad es una filosofia dificil de implantar en burocracias
altamente estructuradas y autoritarias como las que caracterizan la policia esta-
dounidense. El problema de la introduccion del cambio se centra en la capaci-
dad institucional de la policia para conseguir los resultados esperados de la po-
licia de proximidad. Como hemos visto, la policia estadounidense ha avanzado
hacia sistemas administrativos, organizativos y de provision de servicios mas
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abiertos y controlables. Sin embargo, todavia queda mucho camino por recorrer
si la policia quiere introducir totalmente esos nuevos conceptos de policia de
proximidad.

La compartimentacion de la policia de proximidad y la policia orientada a
la soluciéon de problemas

La planificacién tactica y el traslado del personal hacia los focos de delin-
cuencia se hallan mejor desarrollados por la policia hoy en dia de lo que esta-
ban en el pasado. De hecho, estos andlisis tacticos han dejado de lado cuestio-
nes tan importantes como el papel de la policia y su control. En consecuencia,
las consideraciones tacticas a corto plazo tienden a guiar los programas de po-
licia de proximidad, en detrimento quizas de las estrategias a largo plazo. Ade-
mas, por el momento la mayoria de estos programas son considerados experi-
mentos o areas especiales que dejan sin abordar el ndcleo tecnolégico del sistema
policial en su conjunto. A pesar de que los resultados obtenidos en Chicago sean
los mejor documentados, este programa sigue siendo un programa adicional a
la respuesta policial tradicional existente.

Proyecto tras proyecto, la policia de proximidad parece buscar tener efectos
sobre la policia y la jurisdiccién de forma progresiva, a través de programas de
demostracion a lo largo del tiempo. Aunque existen argumentos a favor y en con-
tra de llevar a cabo proyectos piloto, esta claro que lo que se considera policia no
esta conectado con estos programas (véase Zhao 1996). Si hemos aprendido algo
de los experimentos pasados de la policia en pareja (Sherman, Milton y Kelly 1973;
Schwartz y Clarren 1977) es que las burocracias policiales son capaces de censu-
rar la innovacion, especialmente cuando el cambio amenaza el status quo de la
agencia (véase Wycoff y Kelling 1978). En consecuencia, el enfoque limitado y
muchas veces cerrado concedido a los programas de policia de proximidad y la
policia orientada a la solucion de problemas es poco probable que hoy en dia afecte
las rutinas burocraticas que estos programas pretenden alterar.

En relacién con las cuestiones organizativas suscitadas anteriormente, mu-
chos de los programas de policia de proximidad se presentan y funcionan junto
con otros servicios policiales en una misma area. Por ejemplo, en los programas
de patrulla a pie, los agentes se colocan para sustituir a la patrulla motorizada,
o0 los agentes de las comisarias de barrio se suman a servicios policiales exis-
tentes en el barrio. Esta especializacion puede ser muy perjudicial para la im-
plantacion de servicios de policia de proximidad y orientados a la solucién de
problemas. Cuando esta especializacion organizativa existe, tenemos que con-
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templar el movimiento de las relaciones comunitarias de generaciones de poli-
cias anteriores y su impacto en agentes «verdaderos» (Greene y Pelfrey 1997).
La infrautilizacion de la policia de proximidad debe impedirse al construir la
agenda policial del futuro.

La resocializacion y la formacion de los agentes de policia

Otro conjunto de problemas de puesta en préactica lo constituyen la selec-
cion y resocializacion de los policias asignados a programas, funciones y acti-
vidades de policia de proximidad. En relacién con la seleccion, no esté claro que
lo que pasa por ser un programa de policia de proximidad u orientado a la solu-
cion de problemas no sea en realidad la consecuencia de que agentes de policia
altamente motivados se seleccionen o se presenten voluntarios para estos pues-
tos. Esto es lo que sucede generalmente en los programas de policia de proxi-
midad: los agentes de policia son muchas veces voluntarios o agentes destaca-
dos, con lo que, en los casos en los que se dan tales efectos, no sabemos si la
causa esta en el programa o en el individuo.

Los resultados de Chicago y Joliet concluyen que la policia de proximidad y
la orientada a la solucién de problemas se puede generalizar al conjunto de fuer-
zas policiales (Skogan y Hartnett 1997; Lurigio y Skogan 1998; Lurigio y
Rosenbaum 1994). Sin embargo, existen cuestiones todavia por resolver, como qué
tipo de agentes deben participar en estos programas y como afecta el proceso de
seleccion y socializacion de dichos agentes a la generalizacion de este estilo po-
licial. Zhao y sus colegas (1995) constataron que existia una preferencia por la
formacion de policia de proximidad y orientada a la solucion de problemas en
muchas agencias de policia. Esta no es una simple cuestion técnica, ya que apun-
ta a un interrogante fundamental, es decir, si es posible que todos los agentes
policiales, 0 al menos una gran parte de ellos, se conviertan en agentes de policia
de proximidad u orientada a la solucién de problemas (Greene, 1989).

En relacion con la formacion en la funcién, las cuestiones emergen en cuanto
a qué agentes policiales que participan en programas piloto reciben la
resocializacion necesaria para su nuevo papel. Gran parte de la formacion poli-
cial podria caracterizarse por formar a agentes «activos»; pero la reforma que
implican los programas comunitarios y los orientados a la solucién de proble-
mas requerird agentes «reflexivos».

Una rapida revision de la literatura sobre antiguos programas de policia de
proximidad y orientada a la solucion de problemas revela que generalmente los
agentes de policia dedican menos de una semana a aprender estos nuevos pape-
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les. Ciertamente, la implantacion de roles basados en tan poca preparacion sig-
nifica que es improbable que produzcan los resultados esperados; si estos resul-
tados se consiguen, la cuestion es saber si se han conseguido por los programas
e instituciones o por la auto-seleccion de los agentes de policia.

La policia de proximidad y la policia orientada a la solucién de problemas
requieren cambios fundamentales en el procedimiento del trabajo policial. Mu-
chas veces, estos esfuerzos no han ido acompafiados de formacidn efectiva que
pueda ayudar a los agentes de policia, a los supervisores y al personal a todos
los niveles para proceder a este cambio de filosofia, politica y practica.

En sus inicios, la formacién sobre policia de proximidad y orientada a la
solucion de problemas era muy pequefia dentro del entrenamiento que recibia
un policia. En muchos casos, esta formacion era corta, conceptual y etérea, y
carente de conexion con la realidad del trabajo. (Para una discusion de este pro-
ceso en Chicago, véase Skogan y Hartnett 1997). Esta formacién podia ir des-
de unas pocas horas a quizas un dia entero. De hecho, gran parte de los actua-
les esfuerzos por inculcar la policia de proximidad y la orientada a la solucion
de problemas a los policias son todavia escasos, yendo desde pocos dias a qui-
Z4s una semana, un tiempo insignificante para resocializar a la policia.

Aunque, mas alla de la cuestion de la duracion, la cuestion es de conteni-
do. ¢Cuales son las areas de conocimiento relevantes para la policia de proxi-
midad y la policia orientada a la solucion de problemas? Desde la perspectiva
de la policia de proximidad, los temas consensuados son: la comunicacion efi-
caz, el desarrollo y manejo de las reuniones, la creacién de consenso entre los
socios comunitarios, la planificacion de la accion y la habilidad de manejar el
conflicto interpersonal. Estos temas no se encuentran normalmente en los pro-
gramas de formacion policial. Ademas, la formacion policial avanzada y basi-
ca estadounidense emite mensajes sobre el papel de la policia en la sociedad vy,
especialmente, sobre la importancia de la policia de proximidad y la orientada
a la solucién de problemas respecto a enfoques mas tradicionales. Lo que falta
en la policia estadounidense es un vinculo con la policia de proximidad y la
orientada a la solucion de problemas, el cual uniria los temas diversos en un pro-
grama de formacion bésico y avanzado.

Quizas un problema mas grave en la formacion policial en cuanto a como
afecta la policia de proximidad y la orientada a la solucién de problemas es la
preparacion de los nuevos agentes para el reto de sus nuevos puestos de traba-
jo. Normalmente, comisiones de formacion y estandares de cada estado super-
visan la formacion policial. Dichas comisiones fijan los estandares minimos para
la formacion policial. Existe frecuentemente un rango de horas necesarias de
formacion y preparacion para ser policia, normalmente entre 420 y 600 horas.
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Gran parte de esta formacion fue desarrollada durante la era profesional de ac-
tuacion policial. Es decir, gran parte de dicha formacion se desarroll6 para que
la policia alcanzara un estandar de practica que podria asegurar una preparacion
minima de todos los agentes y garantizar el prestigio ocupacional de la profe-
sién. Juntos, los dos objetivos de establecer criterios minimos para la policia y
de incrementar el estatus de la profesidn, han sido la justificacion de base de este
movimiento. Desgraciadamente, cuando se adoptaron, los estandares minimos
no incluyeron mucha tematica de policia de proximidad u orientada a la solu-
cion de problemas. Incluso hoy, la integracién de los conceptos de policia de
proximidad y orientada a la solucién de problemas en un plan de estudios obli-
gatorio estatal no es nada tipico. Méas bien, la formacion necesaria se suele im-
partir de forma adicional en las academias policiales del pais, dominadas por las
habilidades tradicionales de actuacion policial.

La cultura policial

Quizas uno de los mayores obstaculos para materializar los programas de
policia de proximidad y orientada a la solucion de problemas resida dentro de
la cultura policial. Las culturas organizativas son «los valores, creencias, asun-
ciones, percepciones, normas, artefactos, y los patrones de conducta» que guian
la accién individual y del grupo (Ott 1989, 1). Las culturas son metaforas po-
derosas, ya que centran nuestros intereses en simbolos internos que guian el com-
portamiento organizativo (Morgan 1986).

A pesar de reconocer el papel que el estilo (o la organizacion cultural) jue-
ga en la policia, los métodos para crear esta cultura organizativa y las
implicaciones que tiene este conflicto de culturas en el trabajo policial no se
entienden claramente, y tampoco se ponen en practica por las policias moder-
nas de hoy en dia. La cultura de valores y organizativa en la policia es impor-
tante, mas alla del concepto de la imagen o las nociones estilisticas pensadas para
condicionar los departamentos policiales (Wilson 1967; Brown 1981). Al nivel
institucional de la policia, los valores y la cultura estan muchas veces asociados
a la estrategia corporativa que persigue la organizacién en su conjunto (véase
Kelling y Moore 1988; Moore y Trojanowicz 1988). Las tendencias actuales en
la policia hacia la identificacion y publicacion de valores organizativos explici-
tos pueden ilustrar las conexiones institucionales de la seleccion policial y los
apoyos al proceso de socializacién o renuncia a un estilo de policia mas gene-
ralizado. Y el conflicto entre la cultura interna de la organizacion policial y la
cultura tactica de las operaciones policiales, identificado por distintos autores
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(Manning 1977; Brown 1981; Reuss-lanni y lanni 1983) puede considerarse
prueba de un conflicto interno por clarificar los valores de los departamentos
policiales. Ademas, los esfuerzos actuales por cambiar los departamentos
policiales de una policia tradicional a una policia de proximidad y orientada a
la solucidn de problemas (Goldstein 1990) se pueden considerar dirigidos a va-
lores internos de participacion policial, como ya se ha visto en las consideracio-
nes anteriores sobre los modelos policiales.

La resocializacion de los supervisores

Aunque hay un acuerdo general en que los supervisores de primera linea
juegan un papel primordial en el control de actividades de los agentes de primera
linea (escala basica), el cambio de policia de proximidad y orientada a la solu-
cién de problemas incrementa la importancia de estas funciones. En la ciudad
de Nueva York, por ejemplo, el papel de los sargentos requirié importantes ajus-
tes para supervisar correctamente a los CPOP, anteriormente mencionados. Por
ejemplo, los agentes de Nueva York que supervisaban las actividades de los agen-
tes de las calles tuvieron que ajustar sus expectativas y las de los agentes sobre
qué actividades eran legitimas. En este caso, la cuestion era cambiar la defini-
cion de los sargentos en cuanto al buen trabajo policial para incluir un mayor
contacto con la comunidad (véase Weisburd y McElroy 1988). Un segundo cam-
bio en la préctica y orientacion de los supervisores incluye la necesidad de cam-
biar el trabajo de los sargentos de una funcién de gestion del trabajo por una
actividad orientada a la solucion de problemas y mucho mas proactiva (en este
caso, la venta de droga en la calle). En tercer lugar, en la experiencia de Nueva
York los sargentos necesitaron ajustar las practicas de supervision para asegu-
rar que, a la vez que mejoraban la interaccion con la comunidad, la accion poli-
cial seguia siendo legitima y no suponia corrupcion en la toma de decisiones y
acciones de los agentes.

Skogan y Hartnett se hicieron eco de la preocupacion sobre el desarrollo de
facilidades y acuerdos entre los sargentos basados en conceptos y practicas de
la policia de proximidad y la orientada a la solucion de problemas. Sobre el pro-
grama CPS de Chicago, consideraron que: «resultaba obvio que el programa no
podia ser una realidad hasta que los agentes creyeran que sus superiores inme-
diatos realmente esperaban de ellos que lo llevaran a cabo» (1997, 90).

Para que la policia de proximidad y la orientada a la solucion de problemas
sea una realidad en la policia estadounidense, sera necesario que las practicas
de los supervisores cambien para facilitar la consecucion de resultados mientras
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que a los agentes se hace responsables de la solucion de problemas. Esta es una
tarea importante y que requiere que nos cuestionemos el modelo de supervision
industrial que siempre ha existido en la policia. Queda claro desde la literatura
sobre la policia que la funcién ambiental de la policia produce por un lado opor-
tunidades para la construccion de la comunidad y la solucion de problemas, pero
también mejora la satisfaccion de los agentes de policia (Wycoff y Skogan 1993;
Zhao, Thurman y He 1999). Los agentes de policia buscan la autonomia en sus
actividades diarias, de modo que seré esencial que los supervisores policiales
permitan a los agentes tenerla mientras se aseguran de que esta autonomia sera
usada de forma apropiada para resolver los problemas de la comunidad.

Medicion del rendimiento

Finalmente, quiza una de las cuestiones mas importantes de la policia de
proximidad y la orientada a la solucién de problemas es la necesidad de desa-
rrollar e implantar mediciones del rendimiento que refuercen el cambio de una
policia tradicional hacia estos nuevos estilos y practicas. La medicion del ren-
dimiento tiene como objetivo averiguar qué es lo que la organizacion valora para
entonces controlar el cumplimento individual de los objetivos organizativos.
Estos sistemas refuerzan los mensajes obtenidos de la discusién filoséfica so-
bre la policia de proximidad y la orientada a la solucion de problemas, ponien-
do en préactica los medios y los resultados perseguidos por los agentes de poli-
cia, los grupos de trabajo y la organizacion en su conjunto. Tal como destacaron
Skogan y Hartnett (1997, 109):

«El rendimiento en el modelo de policia de proximidad necesita ser reconocido, y
las medidas de rendimiento deben desarrollarse para permitir que los gestores rea-
licen una retroalimentacion con los agentes de la escala basica sobre lo bien que lo
estan haciendo, para transmitir al departamento y al publico en general la realidad
de los nuevos valores y expectativas del departamento».

En algunos aspectos, la policia estadounidense se encuentra inmersa en una
situacion ridicula en la que al mismo tiempo se anuncia a la comunidad y a la
policia que deben esperar innovaciones en la mismay, no obstante, se continian
midiendo cuestiones que estan mas relacionadas con la policia tradicional, como
las detenciones o denuncias. En sistemas donde existe una disyuntiva entre dis-
curso y préactica, debe esperarse que los empleados al final sigan el camino de
lo que se puede medir, premiar y castigar.
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Actualmente, existen mensajes contradictorios sobre la medicion del rendi-
miento policial a distintos niveles: organizativo e individual. A pesar de los dis-
tintos esfuerzos realizados para cambiar la policia hacia un modelo de proximi-
dad y orientado a la solucién de problemas, el rendimiento policial se sigue
midiendo principalmente por la frecuencia con la que se producen delitos gra-
ves y por el nimero de detenciones realizadas por la policia.

Se han producido numerosas discusiones sobre la vaguedad de las estadis-
ticas policiales y su habilidad para reflejar el rendimiento policial. Esencialmente
se dice que las estadisticas policiales no pueden medir el rendimiento policial
porque estdn mas bien relacionadas con la confianza de la sociedad en denun-
ciar su victimacion a la policia. Asimismo, las estadisticas policiales sobre de-
tenciones son problematicas como medida de rendimiento, ya que generalmen-
te estdn mas afectadas por el nivel de recursos que la policia puede destinar a
un lugar o delito determinado, que por la eficacia y la eficiencia policial. Hasta
el momento, la mayoria de agencias de policia no han asociado llamadas de ser-
vicio con medidas de rendimiento, a pesar de que estos datos pueden reflejar
mejor las preocupaciones de la sociedad sobre el delito y el desorden, asi como
otras cuestiones que preocupan a la sociedad.

La solucidn de problemas, como cambio tecnoldgico importante de la poli-
cia, debe crear un sistema de medicion que permita a la policia conocer si el pro-
blema se ha resuelto o ha disminuido. Ademas, si el nivel de dafio del proble-
ma se ha reducido o éste tarda mas tiempo en repetirse, la policia habra mejorado
su rendimiento aunque no se refleje exactamente en sus medidas tradicionales.

Identificando y usando medidas apropiadas para el rendimiento policial, tam-
bién se actuara para reforzar los cambios hacia la policia de proximidad y la
orientada a la solucidén de problemas. Por el contrario, si la policia continGa usan-
do medidas tradicionales de éxito exclusivamente, el mensaje interno que los
agentes reciben es que el trabajo tradicional es el camino para el éxito indivi-
dual y organizativo. Este mensaje complica los papeles individuales y los cam-
bios institucionales en la policia y perjudica los primeros logros de la policia de
proximidad y la orientada a la solucién de problemas.

El autor quiere agradecer al Dr. Dennis P. Rosenbaum, del School of Cri-
minal Justice, Universidad de Albany, Universidad Estatal de Nueva York, al Dr.
Alex Piquero, Departamento de Criminal Justice, Universidad de Temple, y a los
miembros del comité editorial del proyecto Criminal Justice 2000 por sus iiti-
les y profundos comentarios sobre este trabajo. Este manuscrito ha mejorado con
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